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La dimensione verticale della sussidiarietà 
Introduzione 
Concetto centrale nella costruzione dell'Unione Europea, l'idea di sussidiarietà1 è suscettibile 
di una serie di interpretazioni2 e di applicazioni che danno il senso dell'attenzione particolare 
di cui il principio sta godendo nell'attuale momento storico3. 
La necessità di conciliare le esigenze di una gestione unitaria delle problematiche della 
globalizzazione 4 con il rispetto e la tutela delle caratteristiche e dei bisogni specifici5 e 
1 L'origine etimologica della sussidiarietà richiama il vocabolo latino "subsidium" che indica in ambito militare 
una riserva e più concretamente le truppe di riserva e più in generale un'integrazione, un soccorso in caso di 
bisogno. 
La terminologia militare romana distingue, infatti, le coorti che combattono sul fronte (nella prima acies) dalle 
coorti di riserva, che stanno pronte dietro il fronte (le subsidiariae cohortes). 
Per quanto riguarda le definizioni si rinvia a V .N Zingarelli, Lo Zingarelli -vocabolario della lingua italiana , 
Bologna Zanichelli 1997 secondo cui "Sussidiarietà : è un principio per il quale l'autorità a livello gerarchico 
superiore si sostituisce ad una di livello inferiore quando quest'ultima non compie atti di sua competenza-
Parzaialmente diversa e più precisa la definizione che si può trovare in Umberto Proch in "Breve Dizionario dei 
termini e dei concetti biblico teologici più usati" - Editrice Elledici 1989, secondo questo autore Il principio di 
sussidiarietà è quella norma valida sia nella teoria politica che nella teologia morale , che ritiene non necessario 
l'intervento diretto di un'autorità superiore qualora una inferiore abbia in se elementi e garanzie sufficienti. 
2 H.KALKBRENNER (Die Rechtliche Verbindlichkeit des Susidiaritaeprinzip 518) ha censito più di 20 diverse 
definizioni del principio. 
3 A Rinella, Sussidiarietà ed ordinamenti costituzionali Cedam 1999, secondo cui : "ad un principio di 
sussidiarietà teoricamente unitario corrisponde sul piano dommatico, una pluralità di estrinsecazioni della 
sussidiarietà- forse dovremmo dire una pluralità di sussidiarietà- che si esprime nelle diverse disposizioni che 
traducono quel principio in norme di diritto positivo. 
In altre parole: il principio di sussidiarietà è in grado di essere tradotto in più norme giuridiche, tra loro diverse, 
che interpretano e adattano il principio di sussidiarietà al campo di applicazione specifico. Esiste, dunque, una 
soglia di demarcazione tra la sussidiarietà teoricamente intesa e la sussidiarietà dommaticamente intesa ". 
4 HABERMAS J in La Costellazione Postnazionale- Mercato Globale, Nazioni e Democrazia Feltrinelli pagl25 
ss. secondo cui I 'effetto della globalizzazione è " l'eliminazione di quel costruttivo combaciare -entro i confini 
dello Stato nazionale- di politica e sistema giuridico,da un lato, con circuiti economici e tradizionali dall'altro 
che mette in pericolo I' autonomia, la capacità nazionale e la sostanza democratica dell'autorità statuale". 
5 Andreas Follesdal in Deliberazione Democracy e Subsidiarity in Arena 1999 ed in www.sv.uio.no/arena 
/pubblications/wp99. 
"Una sfida importante a tutta la teoria normativa è la pluralità di programmi di vita e di concezioni del buono o 
del giusto che fioriscono oggi e della gamma di punti di vista che continueranno a fiorire in avvenire. Mentre 
molto è ripartito fra i cittadini, ci sono punti di vista anche in conflitto circa in che cosa è buono per la vita e la 
policy è costituita . per il rispetto di tutti per tutto richiede che una vasta gamma di tali punti di vista dev'essere 
rispettata dalle istituzioni sociali". 
• 
differenziati delle singole comunità nazionali e sub-nazionali spiegano l'importanza del 
• • 6 
pnnc1p10 m questtone . 
L'analisi dell'azione della Comunità Europea rileva come, fin dal manifestarsi della 
prospettiva federale, o comunque di un azione concordata e coordinata di alcune nazioni 
europee, il principio abbia in qualche misura scandito il progressivo affermarsi della gestione 
comunitaria di complesse problematiche come quelle energetiche 7 e quelle ambientali. 
L'affermarsi del principio deve spiegarsi anche con il ricorso a regioni prettamente 
economiche8 che spiegano come l'efficienza 9e l'efficacia degli interventi pubblici aumenti 
6 In questo senso J Delors secondo cui l'Introduzione del principio risponde all'esigenza di cercare di conciliare 
quello che a molti pare qualcosa di inconciliabile: l'emergere dell' europa unita e la fedeltà alla nostra nazione , 
alla nostra patria ,la necessità di un potere Europeo. ali' altezza del nostro tempo , e l'imperativo vitale di 
conservare le nostre nazioni e le nostre regioni come luogo di radicamento", Riconciliare l'ideale e la necessità, 
in Il nuovo concerto Europeo, Milano 1993. 
7 A questo proposito si veda il Trattato Ceca che prevede all'articolo 5 come la Comunità eserciti un'azione 
diretta sulla produzione soltanto quando le circostanze lo richiedano. A questo proposito D' Agnolo La 
sussidiarietà nell'Unione Europea ,Cedam 1998, che sottolinea come il Trattato contenga un compromesso tra la 
tesi liberale e quella interventista : si tratta di un regime di iniziativa mista in cui l'iniziativa privata riceve pieni 
poteri per assicurare l'equilibrio economico ,mentre l'entrata in campo dei pubblici poteri si verifica solo 
sussidiariemente se gli obiettivi che ci si porpone di raggiungere non siano realizzati, o lo siano in modo 
sufficiente". 
8 Marcello Pacini Rileggendo le riflessioni della Fondazione Agnelli: movente geoeconomico, principio di 
sussidiarietà e dimensioni sub-nazionali del governo in http://impresa-
Stato.mi.camcom. iUim 39/sommmario.htm in cui l'autore afferma che" Come è evidente, la costruzione e/o 
il rafforz.amento di questo insieme di fattori, che gli studiosi chiamano i fattori di competitività di un territorio, 
chiedono a tutte le élite di ciascuna regione o città importanti sforzi congiunti. Perché è intuitivo che a 
qualificare un'area per i suoi buoni collegamenti, per un capitale umano di ottima qualità, per una qualità della 
vita elevata, per limitarsi solo ad alcuni esempi, non bastano gli sforzi del mondo economico. Il ruolo del settore 
pubblico. dei livelli di governo e di pubblica amministrazione locali restano, in questo senso assolutamente 
centrali. Così come è centrale il ruolo del sistema delle autonomie espresse dalla società civile. 
Da queste premesse deriva la conclusione, che la Fondazione Agnelli ha fatto propria, che un sistema di governo 
come quello federale, per il fatto di attribuire ai territori e alle città autogoverno, autonomia e maggiore controllo 
sulle risorse e sulle decisioni di prelievo fiscale, appare una soluzione adeguata (forse la più adeguata) per gestire 
nel miglior modo possibile l'opera di rafforzamento dei fattori competivi in una determinata area. 
Per dirla in modo un po' più icastico, il principio di sussidiarietà è Stato sovente descritto come un principio di 
buon governo e, nella misura in cui avvicina governanti e governati, di allargamento della democrazia e di 
rafforz.amento del 
potere di controllo democratico dei cittadini; alla luce di quanto ho appena detto, vorrei aggiungere che il 
f rincipio di sussidiarietà è anche un importante principio di efficienza geoeconomica". 
CEPR, La distribuzione dei poteri in europa - Un 'analisi delle implicazioni del principio di sussidiarietà, Il 
Mulino 1995, in tale analisi gli autori mettono in luce i vantaggi della decentralizzazione in termini di efficienza 
e responsabilità, indicando per l'efficienza alcune circostanze favorevoli individuate nella maggiore conoscenza 
dell'ente locale, rispetto alle autorità centrale, delle condizioni, delle preferenze locali e nella possibilità per le 
stesse autorità locali di conoscere gli effetti delle politiche perseguite con evidenti vantaggi in termini di pronta 
correzione delle linee adottate e con evidenti vantaggi per la programmazione futura. In tal modo l'approccio 
decentralizzato risulta più flessibile e quindi conforme ed adatto alle concrete situazioni locali. 
? 
proprio in relazione alla prossimità dei centri decisionali, ali' area di intervento su cui le scelte 
di policy saranno attuate10. 
Tale considerazione è tra l'altro rafforzata dal fatto che i costi relativi alla scelta delle 
soluzioni e la capacità e la flessibilità di modificare le stesse aumenta proprio in relazione alla 
prossimità dei centri decisionali all'ambito d'azione, tanto più che tale meccanismo comporta 
anche un coinvolgimento delle popolazioni direttamente interessate con un abbattimento dei 
costi di informazione prima e di attuazione dopo. Da ciò consegue l'aumento della capacità di 
controllo 11 degli amministrati sulle scelte degli amministratori con un aumento delle 
possibilità d'interazione degli stessi nell'ambito operativo delle scelte e con una maggior 
efficacia del processo democratico di verifica della corrispondenza tra intenti strategici di 
policy ed una concreta attuazione degli stessi. 
Il ruolo della sussidiarietà 12 quale regola generale dell'azione comunitaria è consacrata 
nell'art 2 del TUE che dispone come" Gli obiettivi dell'Unione saranno raggiunti secondo le 
disposizioni del presente Trattato alle condizioni e secondo i tempi previsti e nel rispetto del 
10 La decentralizzazione dei processi decisionali s'impone perché in tal modo si accentua la relazione diretta tra 
decisori pubblici e cittadini e perchè in tal modo gli ambiti decisionali non soffrono dei problemi relativi alla 
carenz.a di informazioni relative al territo~o. 
In tal senso un processo decisionale centrale garantirebbe maggiore coordinamento tra i vari ambiti territoriali 
ma anche una minore capacità di adottare politiche idonee alle varie problematiche territoriali. Vantaggi a 
favore della centralizzazione sono individuati, anche, nella possibilità di beneficiare degli effetti positivi di 
economie di scala di determinate politiche e nella possibilità di effettuare interventi distributivi all'interno delle 
varie comunità locali e fra le stesse realtà locali. 
Tali vantaggi vengono però, in qualche modo vanificati, dalla tendenz.a alle deresponsabilizzazione prodotte 
dalla gestione di più interventi contemporanei da parte di un unico decisore pubblico. 
Più ampio è il pacchetto di interventi politici proposti minore sarà la possibilità di un giudizio sul singolo 
intervento sganciato da quelJo relativo al giudizio sull'intero ambito politico e sull'organo responsabile 
La prospettiva economica impone cioè una sorta di preferenz.a logica a favore di una decentralizzazione dei 
processi decisionali proprio in funzione delle maggiori garanzie che in termini di efficacia, efficienza e grado di 
responsabilizzazione una tale politica offre rispetto ad una gestione centrale delJe risorse. 
In altri termini è proprio la dimensione economica della sussidiarietà ad introdurre il cd onere della prova a 
favore di politiche di decentralizzazione rispetto a quelle centrali che dovrebbero essere adottate solo qualora si 
dimostri il fallimento o l'inefficacia delle prime. 
11 CEPR,op. cit . pag 61 La centralizzazione dovrebbe aumentare la credibilità fra le varie articolazioni 
territoriali mentre la decentralizzazione dovrebbe, invece accrescere la responsabilità dello Stato nei confronti 
delle articolazioni periferiche. Non esistono ragioni evidenti per preferire un principio all'altro ma secondo 
lapproccio della sussidiarietà ,qualora sorga un dubbio la precedenz.a va concessa alla decentralizzazione. In 
questo modo si preferisce pensare che il buon governo sia maggiormente minacciato dalla mancanz.a di 
responsabilità piuttosto che da quella di cooperazione. 
12 Pur non essendo espresso letteralmente, il principio di sussidiarietà si trova, inoltre, alla base della normativa 
sulla cooperazione intergovernativa in materia di Giustizia e Affari Interni: art. 34.2 TUE: "//Consiglio disporrà 
e sosterrà . . . . . . la cooperazione per il raggiungimento degli obiettivi del/' Unione. A tale fine, per iniziativa di 
qualunque Stato membro ...... ".Lopez Pina in La sussidiarietà nell'ordinamento Europeo in www.luiss.it 
principio di sussidiarietà, come definito nell' art. 5 del Trattato costitutivo della Comunità 
Europea. 13" 
Il ruolo centrale del principio è attualmente testimoniato anche dal progetto della Carta dei 
Diritti fondamentali dell'Unione Europea14 che richiama la sussidiarietà sia nel preambolo sia 
nell' art 50 relativo alle disposizioni generali ed all'ambito di applicazione dei diritti in essa 
sanciti. 
La riaffermazione del patrimonio comune rappresentato 15"dai diritti derivanti in particolare 
dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri , dal Trattato sull'Unione Europea e 
dai trattati comunitari, dalla convenzione Europea sulla salvaguardia dei diritti dell'uomo e 
delle libertà fondamentali, dalle carte sociali adottate dalla Comunità e dal Consiglio 
d'Europa, nonché dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia delle Comunità Europee e da 
quella Europea dei diritti dell'uomo", è infatti, " fatta nel rispetto del principio di 
sussidiarietà" e sempre in virtù di questo stesso principio 16"1e disposizioni presenti nella 
Carta si applicano alle istituzioni e agli organi dell' Unione come pure agli Stati membri 
esclusivamente nell'attuazione del diritto dell'Unione. Pertanto, i suddetti soggetti rispettano 
i diritti, osservano i principi e ne promuovono l'applicazione secondo le rispettive 
competenze". 
Il ruolo e la valenza della sussidiarietà come criterio di attribuzione17 delle competenze e di 
esercizio delle stesse sembra appunto esemplificarsi nelle disposizioni citate. 
13 Tale disposizione ha abrogato l'art 130R relativo all'applicazione della sussidiarietà in materia ambientale 
attribuendo al princio in questione la rilevanza generale di criterio guida dell'azione comunitaria. 
14 Il documento articolato in 7 capitoli e 53 articoli , esaminato a al vertice Europeo di Biarritz e tuttora in attesa 
di approvazione che è prevista con voto unanime, pena il rinvio dell'approvazione per 7/12/2000 al vertice di 
nizza. Intorno al documento esiste una grande attenzione perché esiste un forte dibattito sullo status giuridico da 
assegnarle : o una pura enunciazione di principi o un valore vincolante , tale da obbligare le Costituzioni 
nazionali a recepirne lo spirito. 
15 Punto 5 del Preambolo 
16 Art 50 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione Europea, testo pubblicato interamente in la Repubblica 
del 3.10.2000 ma disponibile online in http://db.consilium.eu.int/dfìdefault.asp?lang=it; ed in www.camera.it 
17 A questo proposito parte della dottrina sottolinea come il principio sia solo il criterio adottato per l'esercizio 
delle competenze , al di là però delle posizioni dottrinali ci pare che J' attuale situazione possa essere comunque 
esemplifica facendo riferimento al commento del Comitato delle regioni alla relazione della commissione 
"Legiferare meglio 1998: una responsabilità comune" in cui "si afferma che la Commissione definisce i principi 
di sussidiarietà e proporzionalità come principi "chiari e ormai codificati" partendo dalla descrizione di cosa la 
sussidiarietà non è per arrivare a che cosa è. 
Tuttavia (la commissione) , ammette, essi sono e devono restare principi evolutivi per cui è opportuno non 
fissare tassativamente le competenze dell'Unione ma dinamizzarle, intervenendo o astenendosi, fornendo le 
opportune motivazioni e definendo con maggiore esattezza i termini e l'ampiezza dell'azione". 
Il Comitato concorda, con la Commissione, sulla natura dinamica del principio di sussidiarietà nel senso che 
l'azione comunitaria può essere ampliata o ridotta quando le circostanze lo richiedano, sempre nei limiti degli 
obiettivi e delle competenze previsti dai trattati. 
4 
La valenza del principio ha, comunque una portata essenzialmente dinamica, come esplicitato 
dal rinvio fatto dalla Carta al patrimonio giuridico comune dei singoli Stati ma anche alle 
concrete modalità operative richieste dai particolari meccanismi d'attuazione. 
Da un punto di vista ricostruttivo la consacrazione di tale principio come regola generale 
dell'azione della Comunità Europea , avvenuta con il Trattato di Maastricht e riaffermata dal 
protocollo n. 7 del Trattato18 di Amsterdam19, sembrerebbe trovare fondamento nelle 
preoccupazione di alcuni Stati membri dell'Unione di perdere troppi poteri a favore dell'EC20. 
Tale considerazione non illustra esaustivamente la portata del principio che sembra essere in 
qualche maniera caratterizzata dall'applicazione dinamica che lo stesso in qualche modo 
sembra richiamare. 
La formula dell' art 5 del Trattato dispone , infatti che "la comunità interviene, secondo il 
principio di sussidiarietà , soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell'azione prevista 
non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono, dunque a motivo 
delle dimensioni o degli effetti dell'azione in questione, essere realizzati meglio a livello 
comunitario". 
Infatti, nel protocollo sull'applicazione del princ1p10 di sussidiarietà e proporzionalità, 
allegato al nuovo Trattato di Amsterdam, si dichiara la finalità di voler precisare i contenuti 
normativi dell'art 5 del Trattato di Maastricht e si afferma che essa (la sussidiarietà) 
consente che l'azione della Comunità, entro i limiti delle sue competenze, sia ampliata 
A tale proposito il Comitato ritiene che si dovrebbe avviare quanto prima un dibattito sulla ripartizione delle 
competenze per assicurare lo sviluppo di un margine di iniziativa delle regioni e degli enti territoriali degli Stati 
membri e chiede che tale argomento venga Trattato nella prossima conferenza intergovernativa. In Parere del 
comitato CDR 50/99 in http://www.cor.eu.intlcoratwork/Instaffair/italien/50-1999.htm 
18 Il Trattato di Amsterdam è il risultato della Conferenza intergovernativa lanciata il 29 marzo 1996 in 
occasione del Consiglio Europeo di Torino. Esso è Stato adottato dal Consiglio Europeo di Amsterdam (16 e 17 
giugno 1997) e successivamente firmato, in data 2 ottobre 1997, dai ministri degli affari esteri dei quindici Stati 
membri. È entrato in vigore il I 0 maggio 1999 (primo giorno del secondo mese successivo alla ratifica da parte 
dell'ultimo Stato membro) ratificato da tutti gli Stati membri secondo le loro rispettive norme costituzionali. 
Sul piano giuridico, il Trattato di Amsterdam modifica alcune disposizioni del Trattato sull'Unione Europea, 
come pure dei trattati istitutivi delle Comunità europee e di alcuni atti connessi. Esso si aggiunge ma non si 
sostituisce agli altri trattati. in http://europa.eu.int/scadplus/leg/itlcig/g4000t.htm#t4a 
19 Theodor Schellin~ Subsidiaririty as a ru/e and a princip/e: taking subsidiarity seriously in Copyright 
Theodor Schelling 1995in www.law.harvard.edu/programs/JeanMonnet. In cui l'autore afferma come "The 
development of the subsidiarity principle was a kind of antidote against the growing anxiety of some Member 
State that they might lose too many powers to EC. 
20 Nello specifico sembra che l'introduzione del principio sia stata il flutto della coincidenza di interessi e 
preoccupazioni diversi, da una parte si è registrata la spinte del Regno Unito timoroso dell'erosione della 
sovranità nazionali, dall'altra l'influenza del Lander che chiedevano garanzie sul fatto che la partecipazione al 
contesto comunitario non rappresentasse comunque l'occasione per un ridimensionamento dei poteri detenuti 
all'interno dell'ordinamneto giuridico tedesco. In altri termini " il principio è il risultato , da un lato dell' 
atteggiamento dei conservatori inglesi, dall'altro dei partigiani del federalismo tedesco" Cassese op cit. 
laddove le circostanze lo richiedono e inversamente ristretta , e sospesa laddove essa non sia 
più giustificata. ih, 
Le dimensione dinamica del pnnc1p10 comporta che l'implementazione dello stesso s1 
concretizzi in una "sorta di spada a doppio taglio22" che impedisce sia al livello più alto che a 
quello più basso di intraprendere un'azione in aree che propriamente ricadano dentro le 
rispettive sfere di competenza dell'altro. In altri termini, 23"mentre gli Stati nazionali rilevano 
ogni giorno di più la loro insufficienza (a essi sfugge il controllo del credito, delle monete e 
del commercio) e non riuscendo a svolgere efficacemente le proprie funzioni, le trasferiscono 
a livello sovranazionale o internazionale, si afferma all'opposto il principio di sussidiarietà 
che sottolinea,invece, i limiti dei poteri sovranazionali. Queste potrebbero apparire tendenze 
contraddittorie: ma la seconda tendenza,al contrario,indica l'importanza della prima perché 
agisce come impedimento alla ricostituzione di un potere pubblico sovranazionale, tenendone 
sotto controllo lo sviluppo." 
Il principio24 regola, quindi le relazioni tra la comunità e gli Stati membri ponendo un limite 
ali' azione comunitaria che potrà intervenire solo qualora gli interventi dei singoli Stati non si 
dimostrino appropriati e per questo garantisce agli stessi un ambito di competenza che sarà in 
pratica tanto più ampio quanto più efficaci e razionali saranno gli interventi attuati nei settori 
a competenza concorrente. 
21 ):Protocollo sull'applicazione del principio di sussidiarietà e di proporzionalità, allegato al Trattato di 
Amsterdam, par.3. 
22 A.G. Tot~'Is Subsidiarity Justiciable?', 19 ELRev 268 (1994) 278, in relation to Art 3 b (2) ECT 
23 Cassese, in L'aquila e le mosche. Principio di sussidiarietà e diritti amministrativi nell'area Europea, in Foro 
italiano 1995 ed anche in Sussidiairetà e pubbliche amministrazioni Atti del convegno perii 40 della Spisa 
Bologna -Maggioli 1997. 
24 L'aspetto verticale della sussidiarietà a livello comunitario dev'essere intesa con un'avvertenza procedurale 
richiesta essenzialmente dala situazione complessiva dell'Unione che sembra trovarsi in una situazione 
prefederale avviata, non senz.a poche difficoltà ad uno Stato federale. In questo senso opportuno e propedeutica 
ci sembra il ragionamento sviluppato da Gianluca D'agnolo "La sussidiarietà nell'Unione Europea " Cedam 
1998 in cui l'autore sottolinea come la distanza tra i centri di potere ed il cittadino intesa come maggiore o 
minore ampiezza della base elettorale di cui è emanazione un determinato organo ed il rapporto gerarchico tra i 
diversi centri di potere ; non sempre , infatti, nel rapporto tra due centri, quello più lontano dai cittadini, nel 
senso sopra descritto, è anche gerarchicamente sovraordinato all'altro. Ciò può valere in un ordinamento di tipo 
statuale , federale o non federale , in cui i vari centri di potere sono organizzati secondo una struttura 
tendenzialmente piramidale: in tal caso il livello più lontano dal cittadino è anche quello gerarchicamente 
superiore. Diverso è però il caso dell'ordinamento comunitario , ove il rapporto Comunità-Stati membri denota 
caratteristiche sue proprie. Considerando istituzioni, comunitarie e nazionali, dotate di pari grado di 
rappresentatività, è indubbio che le prime siano più lontane dai cittadini delle seconde, pur non sussistendo tra 
esse alcun netto rapporto gerarchico. Un'analisi della sussidiarietà nell' ordinamento comunitario richiede perciò 
una particolare attenzione in tal senso, onde vincere la semplicistica tentazione di considerare la comunità sul 
vertice e gli Stati membri ad essa meramente sottoposti, quasi in una struttura pre-federale. La citata atipicità 
dell'ordinamento comunitario obbliga ad un'applicazione altrettanto atipica della sussidiarietà abitualmente e 
storicamente intese, nella sua accezione verticale , quale criterio regolatore dei rapporti ta autorità 
gerarchicamente ordinate 
Il principio in questione non può quindi essere considerato come una sorta di massima di 
buona amministrazione25, come pure è Stato da qualcuno definito ma si atteggia a norma 
vincolante per la comunità e gli Stati membri che comporta la necessità di assicurare le 
applicazioni responsabili del principio di sussidiarietà così come da ultimo riaffermato dal 
Trattato di Amsterdam. 
Ciò premesso, è importante sottolineare come la sussidiarietà proprio per la potenziale 
valenza di meccanismo di distribuzione delle competenze ed in qualche maniera di 
ridistribuzione della sovranità stessa trascende le relazioni tra comunità e Stati per assumere 
un significato più generale attinente al tipo di relazione tra autorità centrali e autorità 
periferiche. 
In questo senso, nel testo finale del Trattato di Amsterdam, nuovo art 1, è contenuta una 
precisa opzione a favore di una nozione di sussidiarietà che comporta " che le decisioni siano 
prese il più vicino possibile ai cittadini". 
Quest'ultima disposizione sembra richiamare i principi affermati dalla Carta Europea delle 
Autonomie Locali26 ratificata dall'Italia con la legge 439/89 e dimostrare come il principio 
abbia una forza espansiva tale da coprire anche le relazioni tra gli Stati e le entità locali e 
regionali che li compongono. 
In sostanza il principio sembra caratterizzare "il duplice processo di decentramento di cui è 
protagonista il nostro Stato: quello esterno nei confronti degli enti europei ed internazionali 
25 Mackenzie Stuart,'Subsidiarity A Busted Flush?', in Constitutiona/ Adjudication in European Community and 
National Law, Essays for the Hon. Mr. Justice T. F. O'Higgins (D. Curtin/ D. O'Keeffe, eds; Butterworth 
(Ireland) Dublin 1992) 19, 
26 Proprio con riferimento alla Carta Europea delle autonomie locali è Stato autorevolmente sostenuto che il 
principio di sussidiarietà vigente all'interno non è speculare a quello comunitario in quanto la Carta , infatti 
regola l'aspetto positivo del principio di sussidiarietà non l'aspetto negativo per il quale nessuna autorità si può 
interessare di materie che possono essere meglio trattate da autorità inferiori. Cassese La Sussidiarietà nell'Area 
Europea Maggioli 1997 
Ci sembra che limplementazione della sussidiarietà proprio per il carattere trasversale del principio abbia in 
pratica attenuato fino a far progressivamente, in un futuro prossimo, assorbire tale differenze. La lettura 
dell'implementazione della dimensione verticale del principio terrà conto ciò del fatto che argomenti come la 
giustiziabilità dello stesso, l'applicazione concreta attraverso fonti legislative di primo grado o secondario o 
attraverso i consueti provvedimenti amministrativi, siano parte di uno stesso processo evolutivo unitario che 
vede la comunità, gli Stati nazionali e il sistema delle autonomie locali costruire un sistema di relazioni che in 
pratica permetta di conciliare il rispetto dell'ambito di sovranità di ognuno di questi soggetti con la necessità 
comunque di gestire la complessità del processo di globalizzazione. Tale processo d'implementazione ci sembra 
avere caratteristiche comuni trattandosi di un procedimento che investe tutte le autorità pubbliche ponendo non 
solo stessi problemi specifici di coordinamento all'interno degli ordinamenti nazionali ma presupponendo in 
pratica che per esempio non si possa avere un coordinamento tra Comunità Europea ed sistemi regionali 
diverso da un sistema di relazioni Stato sistema d'autorità regionali. Se cambia solo la scala delle decisioni, 
precondizione per l'omogeneità delle discipline è essenzialmente l'omogeneità delle relazioni tra tutti gli agenti 
del sistema. 
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ma allo stesso tempo, lo Stato contemporaneo è al centro di un secondo processo di 
decentramento che è quello sub- nazionale. "27 
In tale ottica risulta chiaro come la sussidiarietà28 possa riscrivere i rapporti del nascente 
spazio giuridico Europeo sia per quanto riguarda l'assetto propriamente comunitario derivato 
dalla cessione di sovranità da parte degli Stati a vantaggio della Comunità, sia per quanto 
riguarda il processo di ridistribuzione delle competenze che il principio opera all'interno delle 
relazioni tra Stati ed autonomie locali. Tale processo, però, sembra almeno in prospettiva 
futura trovare la reductio ad unum nel fatto che gli stessi obblighi comunitari in quanto tali e 
per il fatto stesso di vincolare gli Stati impegnano le autonomie locali, comportando una 
sostanziale europeizzazione normativa delle autonomie locali come criterio non solo 
discendente ma anche ascendente mettendo, così in armonia le strutture di base regionali -
nazionali con quelle superiori nazionali europee. 
In conclusione le autonomie locali risultano funzionalmente europeizzate in quanto soggette 
al diritto dell'Unione così bilanciando la loro costituzione appartenente al sistema nazionale 
italiano. ''Tale orientamento ci sembra trovare conferma nella posizione del Comitato delle 
regioni, espressa nel Parere del Comitato delle regioni del 15 settembre 199929 sulla 
Relazione della Commissione al Consiglio Europeo "Legiferare meglio 1998. Una 
responsabilità comune"30, secondo cui "il principio di sussidiarietà è il principio regolatore 
27 M.Panebianco, Il federalismo Euro - Nazionale in Jus 1999 
28 Ridola convegno Luiss cit.in www.luiss.it Nel Protocollo sulla sussidiarietà e sulla proporzionalità annesso al 
Trattato di Amsterdam, il principio stesso viene concepito come criterio di salvaguardia dei livelli di governo 
inferiori, anche a livello infrastatuale, con un riferimento importante ai sistemi autonomistici presenti all'interno 
degli Stati. 
29 Parere del comitato CDRS0-1999 in http://www.cor.eu.int/coratwork/lnstaffair/italien/50-1999.htm 
30 Del resto, il Comitato delle regioni aveva già espresso tale posizione nel parere in merito alla revisione del 
Trattato affermando testualmente che l'art 3b, comma 2, venga redatto in modo da limitare l'intervento della 
Comunità alle sole ipotesi in cui " gli obiettivi dell'azione prevista non essere sufficientemente realizz.ati dagli 
Stati membri, dagli Enti Locali e regionali competenti in virtù del diritto nazionale degli Stati membri". Tale 
suggerimento, non accolto dalla conferenza intergovernativa è Stato comunque riaffermato da una delle 
dichiarazioni di cui la Cig ha preso nota. 
In tale dichiarazione , Germania, Austria e Belgio affermano che " per i governi tedesco, austriaco e belga resta 
inteso che l'azione della Comunità Europea in base al principio di sussidiarietà non riguarda solo gli Stati 
membri ma anche le loro entità, nella misura in cui queste dispongano di un proprio potere legislativo conferito 
loro dal diritto costituzionale nazionale." Il comitato delle regioni nel parere del 17 .2.2000 sulla CiG 2000 ha 
espresso il proprio appoggio "alla recente importante dichiarazione di Belgio, Germania ed Austria stando ai 
quali "in virtù del principio di sussidiarietà, l'azione della Comunità non riguarda solo gli Stati membri, ma 
anche i loro poteri locali, qualora questi ultimi siano dotati di competenze legislative riconosciute dai rispettivi 
ordinamenti costituzionali." Il Comitato ritiene inoltre che debba essere possibile applicare tale dichiarazione 
anche agli Enti Locali e regionali degli Stati non organizzati su basi federali, tenendo conto delle relative 
strutture amministrative nazionali, e chiede a tutti gli Stati membri di aderire alla dichiarazione, a cominciare da 
quelli in cui vi siano poteri locali con competenze legislative proprie riconosciute costituzionalmente. Del resto 
nel Parere di merito alla revisione del Trattato dell' Unione Europea presentato dal comitato delle regioni il 
20.4.1995, l'organo consultivo chiedeva che" l'art 3b, comma 2 venga redatto, in modo da limitare l'intervento 
delle relazioni tra l'Unione Europea, gli Stati membri e gli Enti Locali e che pertanto la 
definizione di cui all'articolo 5 TUE dovrebbe applicarsi alle relazioni tra la Comunità, gli 
Stati membri e gli Enti Locali e regionali, senz.a pregiudicare il fatto che le relazioni tra gli 
Enti Locali e gli Stati siano disciplinate dai rispettivi sistemi costituzionali"31 . La presente 
analisi sarà quindi dedicata all'introduzione del principio nell'ordinamento Europeo seguendo 
appunto lo sviluppo che esso ha avuto e le possibili implicazioni in tema di giustiziabilità 
dello stesso sia per quanto riguarda la concreta possibilità di effettiva tutela giurisdizionale, 
sia per quanto riguarda la definizione dei soggetti che potrebbero avvalersi di tale tutela 
giurisdizionale a fronte dell' eventuale violazione del principio stesso. 
Un altro aspetto dell'implementazione del principio sui cui si svilupperà l'analisi sarà 
costituita dal rapporto della sussidiarietà con il principio di legalità e dal conseguente favor 
per determinati provvedimenti legislativi di indirizzo come le direttive32 rispetto a quelli 
deHa comunità alle sole ipotesi in cui gli obiettivi dell'azione prevista non possono essere sufficientemente 
realiu.ati dagli Stati membri, dagli Enti Locali e regionali competenti in virtù del diritto nazionale degli Stati 
membri". 
31 Da questo discorso di principio potrebbero comunque trarsi alcune conclusioni difformi in merito all'effettivo 
ruolo della sussidiarietà nell'ambito degli ordinamento. L'applicazione del principio ,infatti, sia a livello 
legislativo si a livello d'amministrazione ha conseguenze dirette sull' assetto dei rapporti tra sistema delle 
autonomie regionali e locali e livello statale. Tale applicazione treasversale del principio sembra quindi 
richiamare una modifica costituzionale all'interno dei sistemi nazionali. 
In altri termini il recepimento dei Trattati attraverso l'art 11 porta a receperire la sussidiarietà come principio 
d'organizzazione dell'amministrazione pubblica con rilevanti modifiche delle competenze e dell'esercizio delle 
funzioni. 
L'aver accettato la sussidiarietà come principio disciplinante i rapporti tra Stato e comunità ha comportato 
implicitamente per gli Stati nazionali la necessità di uniformare la propria azione e le proprie relazioni con le 
autonomie locali proprio in base alla sussidiarietà che sarebbe diventata un principio costituzinale 
dell'ordinamento proprio grazie al recepimento del principio così come descritto nel Trattato Tue. Infatti, la 
stesso esercizio legislativo regionale viene effettuato avendo come parametro il principio di sussidiarietà che 
quindi è in quanlche maniera nuovo e aggiuntivo quindi modificato degli stessi parametri in qualche adottati fino 
a poco tempo dal legilsatore regionale. L'introduzione della sussidiarietà nel nostro ordinamento sembrerebbe 
avere copertura costituzionale proprio in virtù del recepimento del principio di sussidiarietà attraverso la ratifica 
del Trattato. In una prospettiva teorica simile ma che in qualche modo non sembra convincente solo per ciò che 
riguarda un possibile sostituzione o oblio degli art2- 3-4- della costituzione è quella espressa da Panebianco Jus 
1999/ 1 secondo " In questo senso il nuovo triangolo di valori costituzionali (art 5-10-11) si sostituisce al 
vecchio triangolo (art 2-3-4 come sintesi di un assetto costituzionale nel quale il federalismo significava 
partecipazione e non sussidiarietà. Oggi il diritto terribile è il diritto federale e il governo di questo diritto può 
fondarsi sull'utilizzo degli art 5-10-11 anche in difetto di una revisione costituzionale ad hoc. In questo 
prospettiva il riordinamento dei poteri appreStato dalla legge 59/97, attraverso metodi e principi di tipo federale, 
nel conformarsi a tale nuova triade di norme costituzionali , ne fornisce una prova concreta". 
32 A questo proposito si può tra l'altro citare D' Agnolo op cit. che sottolinea come secondo la Commissione 
Europea , nella Relazione della Commissione per il gruppo di riflessione " il principio di sussidiarietà non è nato 
certo con il Trattato : esso riflette già nei concetti di direttiva, di reciproco riconoscimento e di patnership". Si 
può aggiungere come gli strumenti citati svolgano principalmente un'attività di coordinamento delle attività delle 
diverse componenti . 
Sempre a proposito dell'introduzione della sussidiarietà tra i principi costituzionali si può ricordare la tesi 
sostenuta da Natalino Irti in Irti, Iniziativa privata e concorrenza (verso la nuova costituzione economica)in 
Q 
immediatamente vincolanti come i regolamenti33. In questo modo la dimensione verticale del 
principio è in qualche modo accentuata proprio perché il recepimento di un normativa di 
indirizzo in provvedimenti concreti coinvolge in pratica tutti i livelli di governo presenti sul 
territorio. 
Analogo discorso centrato quindi sulla dimensione verticale34 del principio si farà a proposito 
della valenza della sussidiarietà atr interno del processo di riforma amministrativa che sta 
interessando il nostro Paese. 
L'implementazione della dimensione verticale del principio di sussidiarietà comporta una 
serie di conseguenze in grado di cambiare notevolmente l'assetto del nostro ordinamento. 
In prima facie, il principio proprio perché presupposto, secondo autorevole interpretazione, 
dall' art 5 della Costituzione35 sembra in qualche modo completare il disegno autonomistico 
Giurisp. Ital. Voi. CXLIX 1997. Nell'articolo Irti sostiene che proprio grazie al Trattato Europeo il nostro 
ordinamento abbia in pratica recepito il principio della concorrenza. 
33 A proposto dell'introduzione della sussidiarietà attraverso i regolamenti si può far riferimento al 
REGOLAMENTO (CE) N. 1257/1999 DEL CONSIGLIO del 17 maggio 1999 sul sostegno allo sviluppo rurale 
da parte del Fondo Europeo agricolo di orientamento e di garanzia (FEAOG) e che modifica ed abroga taluni 
regolamenti in cui la commissione al punto 14 si afferma considerando tra i criteri d'attuazione dello stesso che, 
data la varietà delle zone rurali della Comunità, la politica di sviluppo rurale dovrebbe attenersi al principio della 
sussidiarietà; che essa dovrebbe pertanto essere il più decentrata possibile e imperniata sulla partecipazione e su 
un approccio dal basso verso l'alto; che i criteri per poter beneficiare del sostegno allo sviluppo rurale non 
dovrebbero quindi oltrepassare la misura necessaria a raggiungere gli obiettivi della politica di sviluppo rurale~ 
34 La bipartizione concettuale della sussidiarietà basata sulle dimensioni verticale e orizzontale del principio è 
attualmente usata per meglio illustrare il principio. 
Nell'ambito del dibattito sulla sussidiarietà emerge però un'opzione dottrinale che individua nella divisione 
concettuale dei due concetti una sorta di errore illustrativo in altri termini la ratio stessa del principio sembra 
avere un senso uniatrio irriducibile così ad una partizione logica. In questo senso vedi Pinelli intervento in 
Legalità e Sussidiarietà(osservatorio costituzionale in www.luiss.it), che la distinzione tra sussidiarietà in senso 
orizzontale o verticale ha una portata puramente descrittiva, che non va assolutizzata per ragioni di diritto e di 
organizzazione costituzionale: la sussidiarietà presuppone l'autonomia territoriale e delle formazioni sociali 
riconosciuta l'una non è possibile non riconoscere l'altra. 
Accanto quest'orientamento esiste anche altre posizioni che tendono a privilegiare un'accezione del principio 
sostanziale Elvio Ancona in www.giuri.unipd.it/icocervo/anconahtlm. " Si precisa così, nella sua valenza 
sostanziale piuttosto che formale, la "nuova accezione" della sussidiarietà, ed è precisamente tale accezione che, 
rendendoci edotti della complessità della nozione, ci permette di cogliere meglio, se non altro per contrasto, la 
peculiarità della sua recezione comunitaria." In questo senso l'autore cita alla nota 27 " Si preferisce questa 
terminologia a quella più diffusa in dottrina, ma essenzialmente "geometrizzante" che distingue tra "sussidiarietà 
orizzontale" e "sussidiarietà verticale". Una terminologia affine viene adoperata da Zenon Bankowski nel suo 
intervento al seminario sul principio di sussidiarietà organizzato dall'Università di Tubinga (luglio 1995), 
laddove distingue tra una "procedural subsidiarity" e una "substantive subsidiarity". Per un resoconto del 
seminario cfr. J. LUTHER, Il principio di sussidiarietà: un "principio speranza" per il diritto costituzionale 
comune Europeo?, in «Il Foro Italiano», 1995, cc. 184 ss. 
Sempre a proposito dell'eccezione orizzontale del principio esistono posizioni che comunque tendono a 
disconoscerne valore concettuale o né sminuiscono la portata quanto meno dal punto di vista del diritto 
amministrativo , a questo proposito vedi per es. Corrado Calabrò in Il giusto processo e la scommessa del 
nuovo diritto amministrativo Relazione al Convegno "Art. 111 Costituzione: rivoluzione dell'ordinamento?" 
Venezia 6 - 8 ottobre 2000 in www. giustizia-amministrativa.it in cui la sussidiarietà orizzontale non viene 
considerata un'argomento di diritto amministrativo in senso stretto ma al massimo solo incidentalmente 
del costituente, ma tale linea di tendenza richiede in pratica una riallocazione delle 
competenze, delle risorse finanziarie e il rinnovamento completo del disegno organizzativo 
della pubblica amministrazione. 
Tale evoluzione richiederebbe una copertura costituzionale36 in grado di completare il regime 
appena abbozzato dalla legislazione ordinaria37. 
Ciò che si rileva, però, è che nonostante progetti di variazione dell'impianto costituzionale 
mai conclusi, il sistema complessivamente stia assumendo una propria fisionomia ricalcando 
il principio di sussidiarietà tanto da poter ipotizz.are una sua ricezione almeno nell'ambito 
della costituzione c.d materiale. 38 
interessato da profili pubblicistici ". E anche nella sussidiarietà extrarnministrativa (cd. orizzontale) si insinuano 
elementi pubblicistici". 
35 Benvenuti Feliciano, Il disegno dell'Amministrazione Italiana il Mulino 1998 l'autore afferma che "seppur 
non nominandolo l' art5 della costituzione lo sottintendeva laddove recita che la repubblica , una e indivisibile , 
riconosce e promuove le autonomie locali , alle esigenze delle quali , così come quelle del decentramento 
amministrativo, adegua i principi e i metodi della sua legislazione." A questo proposito importante ci pare il 
contributo di G. Falcon che in Lo Stato autonomista il Mulino 1998 a proposito delle riforma bassannini afferma 
che "il progetto evolutivo della legge 59/97 si collega anche esso alla costituzione assecondandone l'ispirazione, 
ma secondo una logica di attuazione. 
Il collegamento è piuttosto con l'art5 che con il titolo V ,in quanto tale: il quale anzi vi appare come per taluni 
aspetti più di un vincolo di cui ovviamente tenerne conto che una risorsa istituzionale da utilizz.are : Il progetto 
non consiste nell'assegnare alle Regioni funzioni che loro costituzionalmente spettino , ma nel riorganizzare 
globalmente lo Stato ( lo Stato in senso ampio , quale insieme di organizzazioni preposte alle pubbliche funzioni 
) secondo il principio dell'art5 della costituzione riletto come una formulazione antelitteram del principio di 
sussidiarietà . 
A queste posizioni fa da contraltare la posizione di Francesco Gentile che in Persone &Imprese Istituzioni n.2 
/2000 afferma che "non si possa negare che la formula di Benvenuti sembra piuttosto porsi come una 
suggestione di politica legislativa a venire più che come una interpretazione rigorosa del dato legislativo 
Eresente. 
6 Marco Cammelli, Commento all' art 5 del decreto 112/98 in Lo Stato Autonomista 1998 Il Mulino in tale 
scritto l'autore afferma come " il principio di sussidiarietà introduca una flessibilità inedita nell'ordinamento; 
........... il che però aggrava il problema perchè estende l'innovazione ben al di là delle relazioni con le regioni 
ed Enti Locali fino a toccare le fonti , il governo , la presidenza del Consiglio. Una ulteriore conferma se mai ce 
ne fosse Stato bisogno, che l'attuazione della legge 59/97 non solo non può prescinderne, ma anzi, impone la 
rifoma della Carta costituzionale. 
37 Roberto Bin, Sussidiarietà e ordinamenti costituzionali esperienze a confronto Cedam 1999" l'annunciata 
anticipazione del federalismo a costituzione vigente si è trasformata in un lungo processo costituito anche 
attorno ad innovative garanzie e controlli procedurali: il legislatore ordinario sta cioè disegnando alcune delle 
istituzioni della sussidiarietà che non erano, almeno non erano per tutte , nel programma della delega , ma 
servono a regolare l'esercizio consensuale della delega , cioè a garantire la sussidiarietà come processo 
decisionale cooperativo: ossia , il legislatore ordinario sta facendo , non avendolo in programma , proprio quello 
che il legislatore costituzionale doveva avere in programma ed ha rinunciato a fare. 
38 Infatti dal punto di vista dell'effettività il principio sembra essersi positivamente affermato. Inoltre non 
mancano posizioni dottrinali che proprio in base ali' effettività hanno identificato i principi costituzionali 
fondanti negli art da 1 a 5 del testo attuale; articoli che avrebbero trovato nella Carta costituzionale formale 
dichiarazione ma che si sarrebbero affermati ben prima di tale riconoscimento proprio grazie al principio 
dell'effettività. Roversi Monaco in Mazzarolli , Pericu , Romano , Roversi Monaco , Scoca , Diritto 
amministrativo, Monduzzi, Bologna I edizione 
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Ciò detto, è però, indubbiamente, vero che l'implementazione del principio di sussidiarietà 
comporta l'esistenza di tutta una serie di problemi legati non solo all'attribuzione di 
competenze, ma anche alla vischiosità del sistema delr ordinamento tradizionale39 che, in tale 
fase di transizione, impedisce o non agevola l'effettivo esercizio di tali competenze40 violando 
così il principio stesso. 
L'analisi sarà, quindi , dedicata a questi aspetti delineando il nuovo sistema dell' autonomie 
locali così come sembra delinearsi in virtù della legge delega 57/97, dei decreti legislativi 
112/98 - e dal decreto legislativo 267/2000 che coordina e razionalizza la disciplina degli 
Enti Locali così come previsto dall' art 31 della 265/99. 
In questo senso, la dimensione dinamica della sussidiarietà ci sembra ulteriormente 
testimoniata non solo dall'ampliamento del possibile esercizio delle convenzioni fra comuni, 
39 Bin op. cit. partendo da una prospettiva proiettata verso il futuro individua nella mancata prevts10ne 
costituzionale di una tutela rafforz.ata per un certo tipo di legislazione un altro limite nel progetto di riforma, " 
nulla pone il complesso sistema di atti normativi, che si sta avendo, a riparo della futura legislazione : in ogni 
collegato alla finanziaria, in ogni leggina di settore , decine di tentativi di recupero delle perdute attribuzioni 
saranno perpetrati dalle burocrazie ministeriali : La nostra costituzione non consente di differenziare le fonti 
normative al fine di mettere le leggi importanti al riparo dall'erosione continua da parte della legislazione 
spazzatura". 
A tale considerazioni, sembra in qualche modo rispondere, seppur parzialmente, il parere dell'Adunanza 
Generale Consiglio di Stato dell'8 giugno 2000 e la stessa ratio del Nuovo testo unico degli Enti Locali , che a 
proposito dell'art l del nuovo testo afferma come "Particolare rilievo assume la clausola di salvaguardia prevista 
dal comma 5, ove si prevede che le leggi della Repubblica non possono introdurre deroghe al testo unico se non 
mediante espressa modificazione delle sue disposizioni. La norma riproduce l'analoga disposizione dettata al 
comma 3 dell'art. 1 della legge 8 giugno 1990, n. 142 (e succ. mod.). Analoga tecnica legislativa è stata già 
sperimentata dal legislatore in settore nei quali particolarmente forte è l'esigenza di dare vita ad un corpus 
unitario di norme, non suscettibile di interventi manipolativi non espliciti, idonei ad ingenerare dubbi 
ermeneutici circa l'effettivo assetto normativo (cfr. art. 1, comma 4, della legge quadro n. 109/1994 in materia di 
lavori pubblici; art. 3, comma 3 del d.1.vo n. 29/1993, in materia di attribuzioni della dirigenza pubblica). La 
dottrina al riguardo ha osservato che dette clausole di autoprotezione, in quanto recate da disposizioni ordinarie 
di legge, non sono in grado di attribuire alla disciplina di riferimento la capacità di resistere a modifiche o 
abrogazioni implicite pur sempre apportabili da norme posteriori. Le clausole in parola si tradurrebbero, in 
definitiva, in un'esortazione non vincolante nei confronti del legislatore in merito alla tecnica di intervento e 
nella fissazione di un criterio ermeneutico in merito alla necessità, ove possibile, di cogliere la portata di norme 
posteriori nel senso non incompatibile con le disposizioni rafforzate. 
Con riferimento a tale caratterizzazione l'Adunanza Generale si è occupata dei problemi scaturenti dalla portata 
più ampia assunta dalla clausola del testo unico rispetto alla disposizione originaria dettata dall'art. 1, comma 3, 
della legge n. 142/1990. E', infatti, evidente che il trapianto della clausola di rinforzo, pur apparentemente 
immutata quanto a tenore lessicale, in un contesto normativo più ampio, si riflette, in chiave innovativa, 
sull'ampliamento delle norme salvaguardate rispetto a interventi manipolativi taciti. In proposito si è osservato 
che una serie di argomenti militino nel senso della legittimità e utilità della norma. In particolare, la finalità di 
predisporre un testo chiaro e di agevole consultazione sarebbe frustrata laddove si consentisse, senza alcun filtro, 
una indiscriminata opera di successivi interventi eccentrici al testo medesimo. In definitiva il testo, oltre a 
nascere come unico, dev'essere destinato a rimanere tendenzialmente tale nel tempo. 
40 A questo proposito si nota come la legislazione sull'assistenza si ponga in termini di concreta attuazione nei 
confronti della sussidiarietà. Tale provvedimento legislativo sembra, inoltre, presentare un 'altro elemento di 
novità costruito, proprio nell'ambito dell'esercizio delle competenze dall'attribuzione alle regioni dall'essere in 
qualche misura legato da un emendamento alla legge finanziaria richiesto esplicitamente dalla Conferenza Stato 
Regioni in cui si assegna un fondo di psesa per l'assistenza direttamente alle regioni senza alcun vincolo. 
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ma in pratica dal progressivo favor del legislatore per l'esercizio associato di funzioni 
comunali. 
La sussidiarietà sembra presupporre la riarticolazione dei poteri pubblici sul territorio 
implicando quindi la costituzione di aggregazione comunali che possano far fronte alle varie 
esigenze territoriali. 
Risulta chiaro come in questo senso l'amministrazione sia essa locale41 , regionale, statale e 
periferica debba non solo riorganizzarsi, ma anche interpretare ed applicare la normativa 
partendo dal presupposto che le scelte sul territorio spettano in mancanza di esplicita deroga 
normativa agli enti territoriali. In altri termini, le competenze anche quelle attribuite prima 
dell'introduzione del principio, devono comunque essere esercitate tenendo conto del fatto 
che l'intervento dell'autorità superiore si caratterizzi il più possibile come ausiliario, 
integrativo, in certa misura di completamento dell'azione locale, perdendo il generale 
carattere impositivo ed automatico . 
La sussidiarietà sembra prefigurare il ruolo di uno Stato che incentivi la riaggregazione dei 
centri decisionali delle autonomie locali in maniera da creare ambiti d'esplicazione dei servizi 
ed autorità decisionali che possano governare il territorio in maniera il più possibile efficiente 
ed omogenea. Questo sembra essere il senso di un rinnovato impegno incentivante del 
legislatore nei confronti dell'esercizio congiunto dei servizi e delle funzioni comunali 
attraverso le convenzioni o ricorrendo alle unioni42, che sembrano aver perduto il carattere di 
41 A questo proposito ci sembrano rilevanti le considerazioni in ordina ad una sussidiarietà della sussidiarietà 
anche se fatte relativamente al contesto di relazioni comunità - Stati nazionali. Cassese La sussidiarietà nell'Area 
Europea, in Sussidiarietà e pubbliche Amministrazioni Maggi oli 1997, lautore afferma che il principio di 
sussidiarietà è applicabile soltanto per le competenze concorrenti e solo nei casi in cui due livelli di governo 
hanno eguali possibilità di intervenire. In altre parole, il principio di sussidiarietà entra in gioco quando due 
poteri sono competenti in misura eguale :dunque si può parlare di una sussidiarietà del principio di sussidiarietà 
nel senso che esso si applica ai casi residuali ai quali non si applica una normativa espressa. 
42 Il favore nei confronti dell' Unione sembra essere dimostrato dal decreto n 318 del 1.9.2000 (Ministro dell' 
Interno-Finanza Locale) concernente i criteri di riparto dei fondi erariali destinati al finanziamento delle 
procedure di fusione tra comuni e dell' esercizio associato di funzioni comunali inviato al Consiglio di Stato per 
il parere. In tale schema, infatti, così come può dedursi dagli articoli qui sotto riportati 
la parte più cospicua dei contributi erariali sembra essere riservata alle unioni e nello stesso tempo proprio al fine 
di evitare duplicazioni o sovrapposizioni nell'esercizio associato dei servizi si dispone che qualora si formi 
un'Unione tra comuni appartenenti alla stessa comunità montana i contributi erariali previsti siano ridotti in 
misura del 10%. Risulta chiaro l'intento di coordinare e di incentivare la riaggregazione dei centri decisionali e 
dei relativi ambiti di erogazione dei servizi con misure che accompagnino, senza limitare, i percorsi decisionali 
delle autonomie. 
Articolo l :Ripartizione dei contributi complessivi 
1. La ripartizione dei contributi spettanti ai comuni derivanti da procedure di fusione, alle unioni di comuni ed 
alle comunità montane svolgenti l'esercizio associato di funzioni comunali è disciplinata dalle disposizioni del 
presente decreto. 
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modulo essenzialmente propedeutico alla fusione tra diverse realtà comunali per assumere 
invece una propria specifica funzione proprio in relazione alla gestione unitaria di particolari 
attribuzioni. 
L'attribuzione di funzioni agli enti territoriali richiede in qualche modo che gli enti 
sovraordinati favoriscano le tendenze del territorio così come filtrate e decise dagli enti 
territoriali competenti ed in questo senso la legge 265/99 relativamente al regime delle 
convenzioni, delle unioni e delle fusioni comunali sembra prefigurare tale dinamica 
riorganizzatrice che, in fondo, sembra in qualche maniera porre un limite allo stesso 
intervento regionale. In sede regionale lo schema da seguirsi nella ridefinizione dei compiti 
prettamente organizzativi e di indirizzo spettanti alle regioni e di quelli relativi agli Enti 
Locali non potrebbe non tener conto, conformemente anche agli indirizzi della Corte 
Costituzionale 43 dello schema adottato nella 14 2/9044, come successivamente modificata dalla 
2. Ai comuni derivanti da procedure di fusione, alle unioni di comuni ed alle comunità montane svolgenti 
l'esercizio associato di funzioni comunali spettano rispettivamente il I 5, il 60 ed il 25 per cento del totale dei 
fondi erariali annualmente a ciò destinati in base alle disposizioni di legge vigenti. 
3. Le risorse annualmente non utilizz.ate risultanti dalla partizione di cui al comma 1 possono essere utilizz.ate nel 
caso di insufficienza dei fondi per l'una o l'altra delle destinazioni previste. 
Articolo 2 
Contributi per l'esercizio associato di funzioni comunali. 
1. Alle unioni di comuni è attribuito un contributo in base : 
a) alla popolazione della Unione dei comuni secondo quanto previsto dall'articolo 3; 
b) al numero di comuni facenti parte dell'Unione secondo quanto previsto dall'articolo 4; 
c) ai servizi esercitati in forma associata secondo quanto previsto dall'articolo 5. 
2. Nel caso in cui tutti i comuni costituenti una Unione facciano parte della medesima comunità montana, i 
contributi determinati ai sensi del comma 1, lettera c), sono diminuiti del 10 per cento. 
3. Alle comunità montane svolgenti l'esercizio associato di funzioni comunali è attribuito un contributo in base 
ai servizi esercitati in forma associata secondo quanto previsto daJl' articolo 5. 
4. Salvo quanto previsto dall'articolo 1, comma 3, in caso di insufficienza dei fondi erariali destinati al 
finanziamento delle unioni e delle funzioni comunali esercitate in forma associata dalle comunità montane, il 
contributo spettante ai singoli enti come determinato a norma del presente decreto è proporzionalmente ridotto. 
5. Entro il 30 settembre dell'anno di prima istituzione delle unioni, di ampliamento delle stesse o di conferimento 
di nuovi servizi, ed in sede di primo conferimento in forma associata di servizi comunali alle comunità montane 
o di nuovi conferimenti, le unioni di comuni e le comunità montane trasmettono la richiesta di contributo, 
unitamente alla certificazione di cui all'articolo 5, comma 1, per l'attribuzione entro il 31 ottobre dello stesso 
anno. Il contributo è attribuito in proporzione al periodo temporale di istituzione. Ove l'esercizio associato di 
funzioni abbia termine l'ente interessato deve dame immediata comunicazione ai fini della interruzione della 
corresponsione del contributo. Agli enti che inviano la richiesta di contributo successivamente il termine del 30 
settembre e non oltre il 31 dicembre viene attribuito sia per lo stesso anno che per il successivo un contributo nei 
limiti delle disponibilità di fondi risultanti a seguito dei predetti riparti. 
6. Alle unioni di comuni istituite prima della entrata in vigore della legge 3 agosto 1999, n. 265, che già 
fercepiscono il contributo quest'ultimo viene rideterminato in base ai criteri del presente decreto. 
3 Per quanto riguarda la portata della legge 142/90 e le considerazioni sul riordino regionale ci pare opportuno 
segnalare così come messo in evidenza daJ parere del C.d.S del 8.giugno 2000 che in merito ai criteri utilizz.ati 
per la redazione del testo unico ha sostenuto la fondatezza della scelta dell'amministrazione di prendere a 
riferimento principale, quale legge di principio, la I. n. 142/1990, la quale costituisce il "quadro dei nuovi 
principi in tema di autonomie locali" [cfr. C. Cost., 5.1.1993 n. 1], e rappresenta un modello anche per le 
legislazioni regionali a competenza esclusiva [C. Cost., 30.7.1997 n. 286] Tale sentenza, nello specifico 
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legge 265/99, cristalizzato nel decreto legislativo 267/2000 che richiama la legge 59/97 ed il 
decreto legislativo 112/98. ff importante notare come l'articolo 445 del Testo Unico sugli Enti 
Locali sia intitolato " Sistema regionale delle autonomie locali" , che, pur vedendo la regione 
come "46centro propulsore e di coordinamento del sistema delle autonomie locali", deve 
conformarsi alle linee direttive del decreto legislativo 26712000 e, quindi, prevedere 
meccanismi47 che consentano agli Enti Locali di determinare autonomamente i livelli ottimali 
44 Quantunque abrogata dal decreto legislativo 267/2000 la legge in questione visto che è stata presa 
dall'amministrazione come criterio per operare la trasposizione delle norme sugli Enti Locali ha ancora il valore 
di criterio di riferimento per l'interprete almeno di massima. 
45 Articolo 4 del decreto legislativo 26712000 
Sistema regionale delle autonomie locali 
I. Ai sensi dell'articolo 117, primo e secondo comma, e dell'articolo 118, primo comma, della Costituzione, 
le regioni, ferme restando le funzioni che attengono ad esigenze di carattere unitario nei rispettivi territori, 
organizzano l'esercizio delle funzioni amministrative a livello locale attraverso i comuni e le province. 
2. Ai fini di cui al comma 1, le leggi regionali si conformano ai principi stabiliti dal presente testo unico in 
ordine alle funzioni del comune e della provincia, identificando nelle materie e nei casi previsti 
dall'articolo I I 7 della Costituzione, gli interessi comunali e provinciali in rapporto alle caratteristiche della 
popolazione e del territorio. 
3. La generalità dei compiti e delle funzioni amministrative è attribuita ai comuni, alle province e alle 
comunità montane, in base ai principi di cui all'articolo 4, comma 3, della legge del 15 marzo 1997, n. 59, 
secondo le loro dimensioni territoriali, associative ed organizzative, con esclusione delle sole funzioni che 
richiedono l'unitario esercizio a livello regionale. 
4. La legge regionale indica i principi della cooperazione dei comuni e delle province tra loro e con la 
regione, al fine di realizzare un efficiente sistema delle autonomie locali al servizio dello sviluppo 
economico, sociale e civile . 
5. Le regioni, nell'ambito della propria autonomia legislativa, prevedono strumenti e procedure di raccordo e 
concertazione, anche permanent~ che diano luogo a forme di cooperazione strutturali e funzionali, al fine 
di consentire la collaborazione e l'azione coordinata fra regioni ed Enti Locali nell'ambito delle rispettive 
competenze. 
Articolo 5 
Programmazione regionale e locale 
1. La regione indica gli obiettivi generali della programmazione economico-sociale e territoriale e su questi 
ripartisce le risorse destinate al finanziamento del programma di investimenti degli Enti Locali. 
2. Comuni e province concorrono alla determinazione degli obiettivi contenuti nei piani e programmi dello 
Stato e delle regioni e provvedono, per quanto di propria competenza, alla loro specificazione ed 
attuazione. 
3. La legge regionale stabilisce forme e modi della partecipazione degli Enti Locali alla formazione dei piani 
e programmi regionali e degli altri provvedimenti della regione. 
4. La legge regionale indica i criteri e fissa le procedure per gli atti e gli strumenti della programmazione 
socio-economica e della pianificazione territoriale dei comuni e delle province rilevanti ai fini 
dell'attuazione dei programmi regionali. La legge regionale disciplina, altresì, con norme di carattere 
generale, modi e procedimenti per la verifica della compatibilità fra gli strumenti di cui al comma 4 e i 
programmi regionali, ove esistenti. 
46 La corte Costituzionale sent 343/del 1991 considera la regione " il ruolo di centro propulsore e di 
coordinamento del sistema delle autonomie locali." 
47 Per una sintesi delle principali attuazioni del decreto 112/98 in merito all'individuazione dell'esercizio 
ottimale delle funzioni vedi Vandelli Tendenze dell'attuazione del decreto 112/98. Piccoli comuni e riforme di 
fronte all'attuazione del decreto 112/98 a proposito dell'individuazione dei livelli minimi "in qualche caso, la 
proposta è affidata ad una concertazione tra la giunta della regione e delegazioni rappresentative, altrove la 
proposta è elaborata d'intesa con il Consiglio delle Autonomie locali, organismo istituito contestualmente , 
composto da sindaci e da presidenti una terz.a soluzione consiste nella determinazione dei livelli demografici e 
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d'esercizio delle funzioni nel pieno rispetto della sussidiarietà verticale per cui le funzioni 
devono essere attribuite all'autorità più prossima ai cittadini compatibilmente con le esigenze 
di efficiente esercizio delle stesse48. Incidentalmente, si rileva come l'individuazione 
dell'ambito ottimale d'esercizio delle funzioni o compiti amministrativi, che è in fondo uno 
degli elementi fondamentali per l'esercizio del meccanismo sotteso alla sussidiarietà potrebbe 
essere foriero di contrapposizioni tra il livello regionale e quello degli Enti Locali49. Inoltre, 
qualora i meccanismi di concertazione50 e cooperazione non dovessero né impedire 
degli ambiti considerati congrui da una legge regionale approvata previo parere di una conferenza regione 
autonomia presediuta dal presidente della giunta regionale. 
Un' ultimo modello riguarda il meccanismo procedurale individuato dall'emilia romagna in cui si prevede una 
prima fase in cui si lasca direttamente all'autonomia dei comuni(inferiori a al0.000 abitanti) la scelta di quale 
forma associata adottare oppure di conferire le funzioni alla comunità montana. Soltanto trascorsa questa fase gli 
ambiti territoriali per 1' esercizio delle funzioni sono determinati in via sostitutiva dalla provincia e in caso di 
inerzia di questi dalla regione. 
Successivamente la scelta delle modalità di svolgimento associato è a volte definita in maniera automatica a altre 
volte i comuni organizzano lesercizio entro un termine di 90 giorni; nel caso mancato di esercizio entro i 
termini e le modalità d'esercizio sono individuate ora dal Consiglio su proposta della giunta ora dalla giunta 
st~ vari sono anche le diverse modalità di incentivazione. 
@pastori, Il Conferimento delle funzioni dalle regioni agli Enti Locali considerazioni introduttive in Il 
decentramento amministrativo,. La complessa attuazione del decreto legislativo 112/98, a cura di Merloni, 
Randelli, Pizzetti, Maggioli2000 in cui l'autore afferma come "le funzioni devono essere assegnate nell'ordine 
ai comuni, alle comunità montane alle province secondo le dimensioni territoriali ,associative ed organizz.ative in 
modo da riservare alle regioni solo le funzioni , che richiedono per gli effetti che dispiegano e l'economicità 
della loro gestione, l'unitario esercizio a livello regionale, la dimensione regionale. La funzione viene attribuita 
secondo la dimensione idonea al suo esercizio non secondo l'interesse soddisfatto. Ed è così che il sistema si 
costruisce dal basso verso l'alto partendo dalla competenza generale residuale dei comuni e risalendo alle 
competenze delle istituzioni superiori che sono via via individuate in modo determinato in relazione alle 
rispettive dimensioni come funzioni appunto integrative , ausiliarie, sussidiarie rispetto a quelle di livello 
inferiore" . A questo proposito è interessante notare come Nel testo Unico si considerino i principi in esso 
contenuti come limite ali' identificazione delle modalità d'attribuzione da parte della regione delle funzioni agli 
Enti Locali ma sembrerebbe in qualche modo perso il riferimento al procedimento previsto per il raggiungimento 
di tale obiettivo dall Il comma dell'art 3 del 112/98 che prevedeva che al fine di favorire lesercizio associato 
delle funzioni dei comuni di minore dimensione demografica , le regioni individuano livelli ottimali d'esercizio 
delle stesse, concordandoli nelle sedi concertative: Nell' ambito della previsione regionale, i comuni esercitano 
le funzioni in forma associata, individuando autonomamente , i soggetti le forme e le metodologie , entro il 
termine temporale indicato dalla legislazione regionale. Tale riferimento probabilmente è in qualche modo 
inglobato nella citazione delle legislazioni regionali e nel successivo art. 24 sull'esercizio coordinato di funzioni 
o che comunque debbono provvedere sul punto. La norma in questione era comunque stata soggetta a critica in 
quanto era incerto se si riferisse alle sole funzioni da conferire alle regioni nelle materie regionali o anche 
all'intero sistema dei rapporti regione - Enti Locali. Al riguardo si sottolineava "la necessità di considerala coma 
norma di principio" Pastori op cit e Nella stessa norma ci si riferisce a livelli ottimali d'esercizio che paiono far 
riferimento solo a dimensioni demografiche e non anche territoriali. 
49 Il disegno di legge sui servizi pubblici locali attualmente in discussione alla Camera prevede l'esercizio di 
poteri sostitutivi in capo alla regione nel caso in cui gli Enti Locali non provvedano a bandire le gare e ad attuare 
le riforme previste. 
50 La formulazione della previa intesa, in fondo rafforza il ruolo degli Enti Locali proprio nell'ambito della 
definizione dell'esercizio coordinato delle funzioni così come previsto dall'art 24 del testo unico Articolo 24 
Esercizio coordinato di funzioni : I .La regione, previa intesa con gli Enti Locali interessati, può definire ambiti 
sovracomunali per l'esercizio coordinato delle funzioni degli Enti Locali, attraverso forme associative e di 
cooperazione, nelle seguenti materie: 
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preventivamente né risolvere l'insorgere di contrasti, per esempio tra una legge regionale che 
individui un determinato ambito d'esercizio ottimale delle funzioni e la posizione di enti già 
esercitanti in comune determinate funzioni, si pone il problema di determinare se il conflitto 
possa essere risolto dando prevalenza in senso politico alla valutazione regionale, ovvero se 
possa essere risolto con un interventi giurisdizionale che in qualche modo valutino lo 
scostamento della proposta regionale dal principio di sussidiarietà. Problema questo che 
introduce la questione relativa all'esistenza o all'assenza in capo al giudice amministrativo 
della competenza ad esercitare un giudizio di merito con profili altamente discrezionali e 
tecnici con un giudizio per esempio che dovrebbe riguardare la conformità sostanziale al 
principio di sussidiarietà, ma anche quelli di funzionalità, economicità e efficienza51 . 
L'attualità di tale problematica viene esemplificata da quanto previsto dal disegno di legge, in 
atti della Camera, 7042 sui servizi pubblici locali , dove a proposito dell'individuazione del 
cosìddetto fallimento del mercato, cioè delle condizioni esclusive che legittimerebbero 
l'assunzione diretta dei servizi da parte dei comuni, anzichè degli operatori privati ci si 
interroga sull'opportunità di considerare tale decisione libera e perciò politica o invece 
suscettibile di un qualche sindacato giurisdizionale52• 
a) pianificazione territoriale; 
b) reti infrastrutturali e servizi a rete; 
c) piani di traffico intercomunali; 
d) tutela e valorizzazione dell'ambiente e rilevamento dell'inquinamento atmosferico; 
e) interventi di difesa del suolo e di tutela idrogeologica; 
f) raccolta, distribuzione e depurazione delle acque; 
g) smaltimento dei rifiuti; 
h) grande distribuzione commerciale; 
i) attività culturali; 
I) funzioni dei sindaci ai sensi dell'articolo 50, comma 7. 
Riserve sulla concreta attuazione della concertazione sono espresse anche V andelli in Il federalismo 
Amministrativo in cui si afferma a dura prova "vengono messi gli istituti di raccordo tra regioni ed Enti Locali. 
Consulte regionali delle autonomie, conferenze ,protocolli di intesa sono variamente chiamati a costituire la sede 
di una concertazione determinante, per lo sviluppo dei sistemi locali : a partire dalle scelte sui livelli minimi per 
l'esercizio delle funzioni da parte dei comuni minori. 
50 Maddalena, in La nuova conformazione della responsabilità amministrativa nella recente giurisprndenza 
della corte costituzionale, www.amcorteconti.it "L'architettura della nuova Amministrazione Pubblica è così 
interamente delineata, non solo, ma in buona parte è stata già realizzata. Tutto, come si è visto, poggia sul 
principio di sussidiarietà, il quale, come agevolmente si può capire, poggia a sua volta sui criteri di economicità, 
efficacia ed efficienza ai quali si è sopra fatto cenno". 
52 A questo proposito si consideri che nel disegno di legge 4014 ora atti della camera 7042 si prevedono le 
ipotesi gestionali a) b) c) d sempre che le relative attività non possano essere svolte in regime di concorrenza. 
Tale definizione implica la definizione di che cosa significa che le attività possano essere gestite in regime di 
concorrenza :che nell'ambito territoriale di riferimento ( ma quale?) vi siano altre imprese e che si accerta tale 
presenza la serietà deH'interessamento a tale affidamento . Ci sembrano appropriate le perplessità della dottrina a 
proposito Vedi Cammelli e soprattutto Fausto Galilei in Nuova rassegna di legislazione - 2000 n.12 in cui 
l'autore sottolinea come il criterio inteso della concorrenza " sia un impedimento oggettivo desumibile con mere 
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Risulta chiaro, quindi, come la sussidiarietà postuli un coordinamento dinamico tra i vari 
soggetti e nello stesso tempo la risoluzione della controversie che potrebbero venire a crearsi 
ed acuirsi nell'ambito di un sistema in fieri in cui il principio deve avere completa attuazione. 
La concreta gestione della sussidiarietà presuppone lindividuazione di meccanismi di 
coordinamento in grado di identificare con efficacia tempestività ed in modo conforme alla 
ratio del principio quando, per quanto tempo e come il livello di governo superiore debba 
intervenire per integrare completare o sostituirsi all'ente subordinato. 
La ricostruzione della concreta attuazione della sussidiarietà sembra richiamare lo schema di 
Althusius che ha sviluppato una teoria embrionale del principio. 
Infatti , così come evidenziato l'autore tedesco 53partendo "dall' idea che le comunità e le 
associazioni sono strumentalmente ed intrinsecamente importanti per il sostegno ( subsidia ) 
attività di accertamento tecnico sulla base di dati normattvt ed econormc1, su cui m caso di conflitto si 
pronuncerà il giudice amministrativo, ora competente per materia , oppure diverrà motivo di complesse 
valutazioni tecniche discrezionali in cui sarà tentato lo sconfinamento nel merito da parte dello stesso giudice ? 
A fronte, ad esempio di un operatore privato che rivendichi non tanto cli poter partecipare ad una gara quanto 
rivendichi , invece che la concorrenza sul mercato può soddisfare la fornitura del servizio , quale sarà il criterio 
valutativo cli riferimento? In altre parole, cosa significa lespressione in oggetto? E', infatti, possibile addirittura 
svolgere e quindi rivendicare la gara , anche per attività di che poi possono essere svolte in regime di monopolio 
, oligopolio, riserva in base ad un diritto speciale , nel senso che si consente di svolgerle solo a quel soggetto". 
Nello stesso senso seppur con riferimento all'eventualità di un intervento della corte costituzionale vedi 
Mazziotti di Celso in intervento a convegno LUISS su Principio di sussidiarietà, poteri pubblici ed autonomia 
privata" in htpp://www.luiss.itlistitutlstugiu/semcostl051297.htm ed in volume S. Panunzio (a cura di), I 
costituzionalisti e le riforme, Giuffrè, 1998, 
Da un punto di vista teorico la stessa sindacabilità cli una scelta economica pone particolari problemi proprio 
perché, anche se con riferimento ali' 56 del testo della commissione bilaterale sulle riforme, "si è rilevato come 
l'inopportunità di codificare il principio di sussidiarietà. 
Questo principio significa in sostanza che l'autorità pubblica deve intervenire solo quando l'attività privata sia 
inadeguata a tutelare certi interessi. 
Ora, nel corso dei tempi, l'autorità pubblica è sempre intervenuta giustificando la propria azione con 
ì'affermazione dell'inadeguatezza dell'attività privata. Le peggiori violazioni deìla libertà sono sempre state 
giustificate dal potere pubblico, proclamando l'incapacità o l'insufficienza dell'iniziativa e dell'attività privata a 
provvedere alla tutela degli interessi in gioco. 
Affermare il principio di sussidiarietà senz.a contemporaneamente individuare un giudice della necessità od 
opportunità dell'intervento pubblico, diverso dalla stessa autorità che decide l'intervento, significa, sotto 
J'apparenz.a d'una dichiarazione cli libertà, fondare il potere assoluto. Ora l'individuazione di questo giudice è 
cosa ardua, se non impossibile: non potrebbe essere certo la Corte Costituzionale, poiché i giudizi che si 
dovrebbero dare non sarebbero di legittimità, ma di merito". 
53 Andreas Fellesdal Subsidiarity and Democratric Deliberation in ARENA Working Papers 
WP 99i2ì ed in http:i/www.arena.uio.no/publications/wp99 21.htm secondo cui in Althusius 
Political authority arises on the basis of covenants among associations. The role of the state is to co-ordinate and 
secure symbiosis among associations on a consensual basis. The notion of symbiosis may be interprete<! as 
requiring deliberation about common ends among sub-units, since it involves "explicit or tacit agreement, to 
mutuai communication of whatever is useful and necessary for the harmonious exercise of social life" (Althusius 
1614,ch. 28) 
Del resto tale interpretazione si trova anche in Millon Del Sol in Lo Stato della Sussidiarietà Brescia CEL 1995 
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dei bisogni delle vite sante degli individui afferma che l'autorità politica nasce sulla base 
degli accordi fra le associazioni. Il ruolo dello Stato è di coordinare ed assicurare la simbiosi 
fra le associazioni su una base consensuale. La nozione di simbiosi potrebbe essere 
interpretata come deliberazione che ordina le finalità comuni fra le sub-unità, poiché 
coinvolge " l'accordo esplicito o tacito alla comunicazione reciproca di ciò che è necessario 
ed utile per l'esercizio armonioso della vita sociale". Il contesto attuale sembra, quindi, essere 
conforme all'impostazione di Althusius proprio in relazione ad uno spazio giuridico sempre 
più caratterizzato dall'intersezione tra le sub-unità e che richiede comunque una serie di 
aggiustamenti istituzionali e giurisdizionali. 
Tale coordinamento avviene attraverso una serie di previsioni normative dirette a realizzare, 
laddove possibile, l'attuazione del principio di sussidiarietà54 attraverso una procedura 
concertativa o cooperativa55, ovvero attraverso la previsione di un meccanismo di sostituzione 
che gli articoli 4 e 5 della 112/9856 e il nuovo art. 13757 del nuovo Testo Unico sugli Enti 
Althusius che descrive una società composta da gruppi che difendono la propria autonomia e sono disposti a 
cedere una quoata della propria sovranità solo attraverso un contratto politico con le altre componenti al fine di 
realizzare istanze o bisogni che da sole non riuscirebbero a realizzare . 
L'autore tedesco parla di società simbiotica quale risultato di fatto costitutito dall'integrazione ma non 
dall'assorbimento della famiglia, delle corporazioni e dalla città. 
La relazione tra entità minori e maggiori è dettata dalla consapevolezza che la corporazione esiste per garantire 
alla famiglia il soddisfacimento di certi bisogni proprio come la città e esiste per tutelare e garantire le stesse 
corporazioni. 
Sono le insufficienze del gruppo più piccolo che legittimano il potere dell'entità sovrardinata ma allo stesso 
tempo è proprio 1' autonomia e la primazia ontologica che Althusius riconosce alla famiglia ed alle corporazioni 
a costituire da limite ed argine al diffondersi oltre i limiti del potere dell'autorità più grande. 
Althusius sembra interessato non tanto ai regimi politici quanto ali' autonomia dei gruppi e proprio per difendere 
la propria autonomia, pur rimanendo nello schema aristotelico teorizza non solo la supplenza dello Stato in certe 
circostanze ma vi antepone l'intervento dei gruppi intermedi. 
54 Marco Cammelli, Commento ali' art 5 del decreto 112/98 in Lo Stato Autonomista 1998 Il Mulino 
55 A tal proposito basti pensare non per quanto riguarda la legislazione nazionale alle novità in tema di 
collaborazione tra Stato regioni Enti Locali attraverso la ridefinizione dell'ambito soggettivo e di quello 
oggettivo della conferenza Stato-regino Enti Locali avvenuta con la legge 281/97 e con il rinvio a procedure 
concertative da parte di leggi regionali previste dal testo unico sugli enti locale come ispirato dal'art 112/98. In 
questo senso, Guido Carpani Ruolo delle conferenze Stato regioni, Stato città e autonomie locali unificate nei 
rapporti tra centro e periferia Il decentramento amministrativo . La complessa attuazione del dlgs 112/98: "in cui 
2 lautore afferma che la nascita di nuovi strumenti di raccordo istituzionale od il potenziamento dei ruoli di 
quelli esistenti paiono anch'esse inevitabili conseguenze della rivisitazione dei centri di responsabilità e 
competenze secondo il principio di sussidiarietà verticale da più parti individuato come federalismo 
amministrativo." 
56 L'art 4 prevede la sostituzione dell'autorità statale laddove le regioni non esercitino la propria competenza 
legislativa a seguito del conferimento previsto nelle materie del 112/98 l' art 5 ha invece un ambito diverso in 
~anto si riferisce alle funzioni ed ai compiti spettanti alle regioni ed agli Enti Locali. 
I due articoli,art 5 del decreto 112/98 e art 137 del testo unico, pressoché identici se non fosse per l'ambito 
soggettivo d'applicazione sembrano essere legati da un rapporto di continenza in quanto il contenuto del primo 
cioè dell' art 5 prevede il potere sostitutivo del governo nei confronti sia della regione che degli Enti Locali , 
mentre l'art 13 7 si riferisce solo agli Enti Locali, il carattere tendenzialmente innovativo congiunto alla funzione 
compilativa della 267/2000 porta a ritenere che quest'ultimo testo in qualche misura abbia riprodotto l'art 5 
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Locali, legge 267/2000 riconducono all' accertata inerzia del livello di governo competente 
che metta a rischio interessi nazionali o inerenti agli impegni comunitari58. È interessante 
notare, inoltre, come i meccanismi di integrazione del processo59 decisionale tra i vari livelli 
di governo e quello di sostituzione6() vengano in qualche modo a combinarsi, proprio al fine 
di garantire un intervento che sia il più possibile efficiente e nello stesso e tempo garante delle 
autonomie. 
dell'art 112/98 con riferimento agli Enti Locali abrogando in qualche misura il riferimento alle autonomie dal 
testo dell'art 112/98. L' art 137 della legge 267/2000 dispone che: 
relativamente ai Poteri sostitutivi del Governo : 1. Con riferimento alle funzioni e ai compiti spettanti agli Enti 
Local~ in caso di accertata inattività che comporti inadempimento agli obblighi derivanti dall'appartenenza alla 
Unione Europea o pericolo di grave pregiudizio agli interessi nazionali, il Presidente del Consiglio dei Ministri, 
su proposta del Ministro competente per materia, assegna all'ente inadempiente un congruo termine per 
provvedere. 
2. Decorso inutilmente tale termine, il Consiglio dei Ministri, sentito il soggetto inadempiente, nomina un 
commissario che provvede in via sostitutiva. 
3. In casi di assoluta urgema, non si applica la procedura di cui al comma I e il Consiglio dei Ministri può 
adottare il provvedimento di cui al comma 2, su proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri, di concerto 
con il Ministro competente. Il provvedimento in tal modo adottato ha immediata esecuzione ed è 
immediatamente comunicato alla Conferenza Stato-città e autonomie locali allargata ai rappresentanti delle 
comunità montane, che ne può chiedere il riesame, nei termini e con gli effetti previsti dall'articolo 8, comma 3, 
della legge 15 marzo 1997, n. 59. 
4. Restano ferme le disposizioni in materia di poteri sostitutivi previste dalla legislazione vigente. 
58 Sul punto si tornerà più avanti nel corso della trattazione, è però importante sottolineare il carattere generale 
dei poteri sostitutivi in questione che sembrano in pratica costituire una sorta di clausola generale che attribuisca 
ali' esecutivo un potere ampio per, in qualche modo far fronte a situazioni eccezionali. 
Importante è sottolineare come il fondamento di tale potere sostitutivo sia Stato individuato nel principio di 
sussidiarietà così come è Stato in qualche maniera introdotto nella nostra legislazione, ma la prospettiva di una 
previsione di poteri sostitutivi al fine di garantire gli impegni internazionali sulla base in pratica della concreta 
dimensione degli interessi potrebbe portare ad una completa equiparazione del meccanismo funzionale. 
La sussidiarietà è un principio ormai trasversale che attraversa lo spazio giuridico Europeo con un meccanismo 
indifferenziato per cui la competenza è data, in pratica dalla dimensione, in pratica dalla dimensione 
dell'interesse 
La dimensione esclusivamente Europea degli interessi porta gli Stati a cedere una quota di sovranità sia in fase 
ascendente sia in fase discendete. 
In altri termini, il principio ridisegna il ruolo dei pubblici poteri nell'ambito dello spazio giuridico Europeo 
secondo un criterio d'efficienza secondo cui è competente il centro decisionale più vicino all'ambito territoriale 
di riferimento sempre che l'azione non si riveli insufficiente 
59 Si sottolinea come la sentenza 408/98 della corte costituzionale confermando il sistema della Bassanini ha 
affermato la legittimità della partecipazione delle autonomie locali alla conferenza unificata e precisato che gli 
strumenti di raccordo ed autonomie tra i diversi livelli territoriali servono a semplificare i procedimento e 
combattano i conflitti tra i diversi interessi "punti di vista" dello Stato , delle regioni e delle autonomie locali. 
Si sottolinea come tali strumenti di raccordo, la cui legittimità è sancita dalla corte costituzionale, sembrano non 
solo trovare valenza ,funzione e fondamento proprio grazie ali' introduzione del principio di sussidiarietà . 
60 A proposito del meccanismo di sostituzione si sottolinea non solo come abbia il fondamento nel principio di 
sussidiarietà ma anche come esso stia in qualche modo accompagnando il processo di redistribuzione di compiti 
e funzioni anche nel rapporto regioni Enti Locali. Basti pensare così come rilevato da V ande1li op cit come 
"questo orientamento del legislatore nazionale si riverberi variamente nelle leggi regionali: le quali tendono a 
riservare alla giunta regionale l'intervento sostitutivo nei casi in cui una persistente inattività dell'ente locale 
nell'esercizio delle funzioni riguardi: piani programmi previsti da leggi o piani o programmi statali o regionali; 
obblighi comunitari, determinando un pregiudizio finanziario per la regione ( questi sono casi espressamente 
previsti dalla legge); lesione di rilevanti interessi del sistema regionale e locale 
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Un'ulteriore modalità di coordinamento che sembra introdurre una sorta di modulo 
d'attuazione della sussidiarietà basata non tanto sulla concertazione quanto invece 
sull'individuazione delle responsabilità e sul principio di concorrenza tra i vari enti pubblici 
potrebbe essere rappresentato dalla modifiche approvate dal governo al regolamento 447/98 
sullo sportello unico. 
A proposito di questo modulo procedimentale, oltre a ricordare che è stato autorevolmente 
sostenuto come con lo sportello unico " la sussidiarietà si è fatta senza dirlo" si può 
sottolineare come il progetto di modifica del regolamento, approvato61 in via definitiva il 
3 .11.2000, rappresenti un ulteriore sforzo di coordinare l'esercizio delle competenze a seguito 
dell'individuazione del comune come unico referente del cittadino sul territorio per quanto 
riguarda la realizzazione delle attività produttive. 
61 Regolamento recante modifiche al d.p.r. 20 ottobre 1998, n. 447 in materia di sportelli unici per gli impianti 
produttivi comunicato presidenz.a del Consiglio del 3.11.2000 in www.funzionepubblica.it 
Il Consiglio dei ministri ha approvato oggi in via definitiva un regolamento, proposto dal Ministro per la 
Funzione Pubblica Franco Bassanini, che apporta alcune modifiche al regolamento sullo sportello unico (DPR 
n. 44 7 del 1998), a suo tempo emanato per dare attuazione alle disposizioni del decreto legislativo n.112 del 1998 
che hanno introdotto nell'ordinamento italiano questo importante strumento di semplificazione e di 
decentramento. 
Lo sportello unico è oggi l'unico interlocutore delle imprese per tutto quanto attiene alla localizz.azione, 
costruzione e ristrutturazione di impianti produttivi~ interlocutore più accessibile, perché ubicato presso i comuni 
(singoli o associati) e che dispone di strumenti procedimentali volti alla massima semplificazione degli 
adempimenti a carico dell'impresa ed al rispetto di tempi abbreviati e certi. 
Le modifiche introdotte con il nuovo regolamento si inscrivono tra le misure previste nell'action pian approvato 
dal Consiglio dei ministri il 12 maggio scorso e volto, da un lato, ad accelerare l'istituzione di sportelli unici su 
tutto il territorio nazionale, dall'altro, ad assicurarne il più efficace funzionamento. 
A questo scopo il nuovo regolamento si preoccupa sostanzialmente di rendere più esplicito che il procedimento -
per tutte le autorizzazioni in materia di impianti produttivi è unico, come unica è l'istanz.a che l'impresa deve 
presentare e l'autorizzazione finale e che, in questo quadro, le attività delle altre amministrazioni, prima titolari 
di singole autorizzazioni, nulla-osta e pareri tecnici, che oggi non debbono più essere rilasciati, confluiscono, su 
richiesta dello sportello unico, nel procedimento di cui lo sportello è il responsabile. 
L'istruttoria è dunque a carico della struttura comunale addetta, che può coinvolgere altre amministrazioni, le 
quali debbono rispondere entro termini certi e possono essere convocate in conferenz.a dei servizi al fine di 
pervenire rapidamente alla conclusione del procedimento. In alternativa a tale procedura estremamente 
semplificata, l'impresa può percorrere anche la strada delle autocertificazioni e iniziare i lavori una volta decorsi 
quarantacinque giorni dalla presentazione delle autocertificazioni di conformità alle normative vigenti. 
Il nuovo regolamento, sulla base delle esperienze maturate dagli sportelli unici già operativi, abbrevia, rispetto al 
precedente, quasi tutti i termini previsti per la conclusione dei procedimenti. Il rispetto dei termini 
procedimentali è inoltre condizione perché la struttura comunale responsabile devolva alle amministrazioni 
coinvolte nel procedimento i diritti di istruttoria da essa riscossi. 
La riscossione da parte della struttura comunale dei diritti di istruttoria previsti dalla normativa vigente per 
l'attività svolta da altre amministrazioni è un'altra novità, perfettamente coerente con il nuovo disegno 
organizzativo, che affida la responsabilità dell'intero procedimento alla struttura comunale, introdotta dal nuovo 
regolamento. Ciò consentirà di superare le resistenze a cooperare manifestate dalle amministrazioni prima titolari 
di singole autorizzazioni, che provvedevano direttamente alla riscossione dei diritti legati alla propria attività. 
Si risolvono, inoltre, alcuni dubbi interpretativi, chiarendo che l'ambito di applicazione del regolamento riguarda 
tutti gli impianti produttivi di beni e servizi, comprese le attività agricole, commerciali, artigiane, turistiche ed 
alberghiere, i servizi resi dalle banche e dagli intermediari finanziari, i servizi di telecomunicazioni. 
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Le modifiche apportate oltre a definire in termini obbligatori il rispetto dei termini di rilascio 
degli atti autorizzativi da parte degli enti interessati che sono tenuti a far pervenire tali atti 
entro 90 giorni a fronte di una richiesta e non di un invito da parte del responsabile del 
procedimento, prevedono: 
1. l'applicabilità da parte dei Comuni dei diritti di istruttoria previsti da leggi nazionali e 
regionali previgenti (prima riscossi da amministrazioni titolari di endoprocedimenti), 
nelle misure in esse previste, in modo che il comune li riversi alle amministrazioni 
intervenute nel procedimento, in relazione alle attività istruttorie da queste svolte, a 
condizione che abbiano rispettato i tempi procedimentali; 
2. la nullità, una volta attivato lo sportello unico, degli atti istruttori rilasciati da altre 
amministrazioni 
3. l'obbligo, per le amministrazioni cui sia presentata un'istanza, di trasmetterla allo 
sportello unico competente, dandone comunicazione all'impresa 
La vicenda dello sportello unico sembra essere quindi esemplificativa del cammino che 
l'amministrazione deve percorre per un'applicazione concreta che rifletta la ratio del 
principio di sussidiarietà. 
È chiaro come la prima disposizione tende a scoraggtare l'attuale tendenza delle 
amministrazioni centrali a non rispettare i tempi procedurali nella concessioni dei pareri e 
delle autorizzazioni , mentre dall'altra parte la seconda disposizione tende a rafforzare il ruolo 
dello sportello unico impedendo duplicazioni procedurali inutili e dannose. 
Le modalità di sostituzione dell'organo superiore a quello inferiore richiedono 
l'individuazione anche dei soggetti chiamati non solo ad esercitare tale potere ma anche 
legittimati in qualche modo a richiederne l'attivazione62. Inoltre, la progressiva 
implementazione del principio in senso sostanziale comporta la necessità di individuare casi 
di sostituzione andando al di là della fattispecie legata aff'inerzia meramente legislativa da 
parte dell'organo competente, per individuare attraverso criteri certi e verificabili63 se 
62 Tale tipo di problema sembra essere sotteso anche all'implementazione della legge sui servizi pubblici locali 
che è molto chiara nel definire i casi di fallimento di mercato molto meno ad individuare le modalità di 
attivazione delle controversie e di risoluzione delle stesse qualora esistano diverse opinioni sull'esistenza o 
inesistenza di tali condizioni di mal funzionamento del mercato. 
63 Marco cammelli op cit. mette in luce come la procedura d'urgenza prevista dal comma 3 dell'art5 si segnali 
per problematicità in quanto la complessa procedura non sembra pienamente coerente con i presupposti di 
assoluta urgenza cui si applica . 
Del resto Giandomenico Falcon in Lo Stato Autonomista a proposito dell'articolo in questione relativamente al 3 
comma in " cui si prevede che una procedura di assoluta urgenza nel cui ambito non opera il classico schema 
accertamento dell'inattività-assegnazione del termine -inutile decorso intervento sostitutivo , ma funziona 
l'intervento dell'autorità inferiore debba considerarsi realmente deficitario ed eventualmente 
fino a quando. 
Tale tipo di considerazione introduce il discorso agli aspetti legati alla concreta giustiziabilità 
del principio sia per quanto riguarda la primaria individuazione dell'ente competente, sia per 
il tipo di intervento che l'ente sovraordinato è legittimato ad esercitare con i conseguenti 
~ncoli o limitazioni che tale esercizio comporta nei confronti dell'ente locale. 
Proprio per l'importanza della questione saranno analizzate con attenzione quelle prime 
pronunce giurisprudenziali che nell'ambito dell'ordinamento hanno evidenziato la violazione 
del principio di sussidiarietà sancendo generalmente l'illegittimo comportamento 
dell'autorità sovaordinata rispetto alle funzioni degli enti territoriali minori . 
Altro problema sotteso ali' introduzione della sussidiarietà è dato dalla possibile dispersione di 
competenza dovuto al fatto che le funzioni possono essere spalmate tra diverse entità 
territoriali con una possibile mancata identificazione dell'entità da subito responsabile o 
competente. 
L'implementazione del principio è quindi strettamente collegata all'effettiva "applicazione del 
principio di unità e responsabilità dell' amministrazione secondo cui le funzioni devono 
essere conferite in maniera da costituire, unitariamente in capo al soggetto che ne sia titolare, 
la responsabilità di in un servizio, di un 'attività di un risultato nei confronti dei destinatari, e 
degli interessati " 64• 
Del resto, il principio viene a porsi come criterio d'organizzazione della pubblica 
amministrazione e nello stesso tempo come meccanismo che facilita il controllo degli 
amministrati sulle decisioni delle autorità pubbliche. 
In questo modo la sussidiarietà "65incide sui sistemi organizzativi, snellendo, per così dire 
quelli centrali e aumentando la responsabilità di quelli di base rappresentando il momento 
qualificatore della libertà ed dell'uguaglianza." 
invece una sequenza abbreviata nella quale il provvedimento sostitutivo si esercita il/ico ed immediate. Si dirà 
che si tratti di un potere estremo , una valvola di sicurezza che destinata a non essere utilizzata. Sia consentito di 
osservare che di estremo c'è soprattutto la genericità dei presupposti e la scarsa decisione precisione e 
dell'ambito di operare. 
64 Pastori op. cit 
65 
: Il principio di sussidiarietà incide sui sistemi organizzativi, snellendo, per così dire quelli centrali e 
aumentando la responsabilità di quelli di base rappresentando il momento qualificatore della libertà ed 
dell'uguaglianza in atti del convegno" Sussidiarietà e pubbliche amministrazioni" Maggioli 1997. 
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L'attribuzione della responsabilità e del potere all'autorità più v1cma funzionalmente a1 
cittadini interessati comporta una diversa articolazione dei vari poteri decisionali che trova 
essenzialmente fondamento nel principio generale della sovranità66 
Una tale riscrittura della sovranità porta l'interprete da una parte a ricercare i limiti entro cui 
i vari soggetti possono esercitare le nuove attribuzioni e dall'altra la compatibilità della 
sussidiarietà con i meccanismi di tutela giurisdizionale, che escludono le autonomie locali 
dalla platea dei soggetti legittimati ad esercitare il conflitto d' attribuzioni e non sembrano più 
garantire pienamente le prerogative costituzionali delle posizioni soggettive la cui tutela nel 
nuovo contesto non può essere limitata e ridotta nei soli termini della cittadinanza attiva . 
A tale importante problematica sarà dedicata, l'ultima parte della presente analisi. 
66 Nicoletti, I principi di sussidiarietà e sostituzione nel 1movo ruolo d'autonomia degli enti locali Corte dei 
Conti n.5/99 .. posto che la sovranità in senso politico appartiene al popolo (arti della costituzione) ed è 
riferibile in senso giuridico allo Stato ordinamento , il criterio della sussidiarietà comporta una nuova è diversa 
articolazione del potere politico. 
Il principio di sussidiarietà è quindi riconducibile alla stessa sovranità di cui propone un'articolazione nuova con 
la valorizzazione degli enti intermedi e di quelli minori. 
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CAPITOLO I 
IL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ NEL DIRITTO DELL'UNIONE E DELLE 
COMUNITA'EUROPEE 
Sancito nel diritto primario comunitario il principio di sussidiarietà è andato sviluppandosi 
ali' interno del sistema dell'ordinamento Europeo in maniera progressiva. 
Da un' enunciazione implicita67 contenuta in discipline settoriali la sussidiarietà è diventato il 
vero canone d'azione68 della comunità unitamente al principio di proporzionalità ed a quello 
dei poteri impliciti. 
Così come accennato lo sviluppo della sussidiarietà è dovuto ad una serie di fattori a volte 
spesso contrastanti, ma ciò che rileva è la capacità del principio di diffondersi 
progressivamente ali' interno del sistema e la progressiva affermazione della sua prescrittività 
e della sua giustiziabilità. 
La valenz.a del principio è dovuta essenzialmente alla progressiva costruzione69 della 
comunità attraverso un processo che vede da una parte la cessione di quote di sovranità dagli 
67 Vedi l'art l30R Ue in materia ambientale che recitava " La comunità agisce in materia ambientale nella 
misura in cui gli obiettivi di cui al paragrafo 30 possono essere meglio realizzati a livello comunitario piuttosto 
che a livello dei singoli Stati. 
68 V. Constantinesco,'La Subsidiarité comme principe constitutionnel de l'intégration européenne', 46 
Aus.renwirtschcift 4 3 9 (199 I) 444. Definisce il principio come costituzionale. 
A proposito delle varie definzioni date al principio vedi Theodor Schelling op cit. 
" The subsidiarity principle principle not used in its technical sense variously has been called a constitutional 
principle, one of the generai principles, and a structural principle of the European Union; it has been said that it 
is at the centre of the definition of the new ròle of the Community itself It is, as stated above, the second most 
frequently mentioned principle in the EC Treaty, not only in the prescriptive provision of Art. 3b (2) ECT, 
referred to in Art. 3B of the Maastricht Treaty, but also, if using a different phraseology, in the preamble as 
well as in of the Maastricht Treaty". 
L.Vandelli, 11 principio di sussidiarietà nel riparto di competenze tra diversi livelli territoriali: a proposito 
del/' art. 3 B del Trattato sul/' Unione Europea', Rivista di diritto pubblico comunitario (I 993). 
69 Berti Giorgio, Considerazioni sul principio di Sussidiarietà, mette il luce la relazione tra l'introduzione del 
principio in questione con la dimensione dinamica che caratterizza la costruzione della Comunità Europea, 
l'autore sottolinea come " il Trattato di Maastricht testimonia non il costruirsi di un'unità politica attraverso 
l'Unione e il superamento du una pluralità di organizzazioni politiche territoriali, ma il lento trascorrere da una 
comunità economica ad una comunità politica. Un' ordinamento che cresce all'insegna della libertà economica 
non può dotarsi delle stesse istituzioni tradizionalmente confrontabili con la libertà politica nella sua totalità di 
espressioni e di diramazioni. Ed ecco allora la funzione istituzionale del principio di sussidiarietà come 
Stati membri nei confronti della comunità e dall'altra il tentativo di evitare un indebito 
accentramento di poteri a favore della comunità anche laddove la tipologia dei problemi e 
degli interessi richiedano unicamente l'intervento nazionale. 
La natura dinamica di una Comunità Europea sempre più funzionalmente integrata e orientata 
ad obiettivi porta naturalmente ad un esercizio di competenze, orientate non a materie 
oggettive ma alle funzioni; per questo motivo in maniera implicita e senza legittimazione 
normativa si sviluppa a monte progressivamente un aumento dei poteri degli organi 
comunitari stessi al di fuori delle competenze tassativamente attribuiti alle stesse in virtù 
dell'art 308(ex 235) del Trattato 70. 
A tale processo o meglio alle preoccupazioni relative ad un'eccessiva espansione dei poteri 
della comunità è seguita la positivizzazione 71 del principio di sussidiarietà nel Trattato di 
espressione e regola della congiunzione , all'interno di un nuovo federalismo ,tra l'ordine economico della 
comunità e l'ordine politico degli Stati nazionali. Si delinea così la sussidiarietà come canone di equilibrio che 
come sua premessa una sorta di divisione ideale della sovranità e una diversa qualificazione delle sue parti 
70 
L'art 308 ( vecchio 235) del Trattato CE prevede le c.d. competenze sussidiarie o poteri impliciti, stabilendo 
che nel caso in cui il Trattato non fornisca alla comunità le competenze necessarie al conseguimento nell'ambito 
del mercato comune di un obiettivo posto dallo stesso diritto primario, il Consiglio deliberando all'unanimità su 
proposta della commissione ,e dopo aver consultato il Parlamento Europeo , prende le disposizioni del caso . 
La distribuzione dei poteri fra comunità e Stati è allora complicata, così come accennato prima, dal carattere 
funzionale della stessa comunità che comunque proprio in virtù del raggiungimento degli obiettivi prefissati 
gode di un'attribuzione di poteri ex art 235 non espressamente previsti ma necessari al raggiungimento degli 
stessi scopi. 
Il principio di sussidiarietà viene ,allora , a costituire un freno ali' espansione delle competenze ex art 23 5 ed in 
questo senso nelle conclusioni del Consiglio Europeo di Edimburgo si afferma che il principio debba orientare 
anche l'applicazione dei poteri impliciti o delle competenze sussidiarie. Bollettino CE 12-1992 
Fausto Pocar , Il diritto dell'Unione e delle Comunità Europee a proposito del principio d'attribuzione e dei 
possibili aggiramenti dello stesso cita la fattispecie dei regolamenti affermando a proposito che" è ben vero che i 
regolamenti adottati in base all'art 308 devono comunque essere tesi ad attuare i fini del Trattato, e non solo ad 
essere compatibili con questi, e risultare perciò anche in questo caso subordinati , quanto al loro contenuto , al 
Trattato; tuttavia la frequenza del ricorso alla possibilità offerta dall'articolo stesso, soprattutto dopo la fine del 
periodo transitorio, in relazione con la genericità dei fini del Trattato istitutivo della ce, conducono ad avanzare 
qualche perplessità che sulla reale portata attuale del principio di attribuzione sotto questo profili e dubitare se in 
concreto non possa essere modificato, e non sia Stato talora modificato, attraverso l'applicazione dell'art 308 lo 
stesso ambito materiale del Trattato. 
71 
Il Trattato ha sancito la positivizzazione del principio di sussidiarietà mettendo fine tra l'altro ad uno 
particolare dibattito in ordine alla possibile giuridicità del principio che vedeva gli esponenti politici sostenerne 
la prescrittività in contrapposizione con posizioni dottrinali che invece ne affermavano la mera valenza politica. 
In vero le ragioni a sostegno della giuridicità del principio possono trovare fondamento proprio nell'art 5 ( ex 3 
b). 
Infatti, la qualificazione di una eventuale violazione del principio di sussidiarietà in una determinato settore 
comporta il necessario accertamento circa l'inquadramento della stessa materia tra le competenze esclusive e o 
concorrenti della comunità . In questo senso si esprime Theodor Schilling in Subsidiarity as a Rute and a 
Principle, or: 
Taking Subsidiarity Seriously in http://www.law.harvard.edu/programs/JeanMonnet/papers/95/9510ind.html che 
sviluppa a sostegno della prescrittività del principio il seguente ragionamento "come è Stato notato, la risposta 
alla domanda se il principio di subsidiarity è Stato violato presuppone, sotto l'art. 3b (2) ECT, una risposta alla 
domanda se la materia relativa cade nella competenza esclusiva della Comunità La seconda domanda è 
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Maastricht così come espresso dall' art 5 TCE 72 (ex art 3b) che recita " la comunità 
interviene, secondo il principio di sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi 
dell'azione prevista non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e 
possono, dunque a motivo delle dimensioni o degli effetti dell'azione in questione, essere 
realizzati meglio a livello comunitario." 
L'enunciazione del principio viene in pratica integrata dall' Art 2 del testo 73TUE che ne 
rende generale la portata disponendo che " Gli obiettivi dell' Unione saranno raggiunti 
secondo le disposizioni del presente Trattato, alle condizioni e secondo i tempi previsti e nel 
rispetto del principio di sussidiarietà, come definito nell' art. 5 del Trattato costitutivo della 
Comunità Europea". 
Del resto il 12. punto del preambolo del TUE recita "decisi a portare avanti il processo di 
creazione di un' Unione sempre più stretta tra i popoli dell'Europa, in cui le decisioni siano 
prese il più vicino possibile ai cittadini, conformemente al principio di sussidiarietà". 
Da tali enunciazioni risulta la natura dinamica del principio che caratterizza l'azione degli 
organi comunitari in modo tale da permettere , sulla scorta degli obiettivi enunciati dal 
Trattato di stendere le azioni della comunità quando lo richiedono le circostanze e, viceversa 
di respingerle ed interromperle quando esse non sono più giustificate 74." 
indubitabilmente una domanda legale perciò la domanda se la Comunità violerebbe il principio di subsidiarity 
adeguato esercitando una data competenza simultanea [ 58 ] è una domanda legale, ugualmente. 
Il contesto letterale ("la Comunità agirà soltanto ...... ") chiarisce oltre ogni dubbio che la misura è più d'un 
principio politico o amministrativo. Ciò, se necessario, è confermata dal testo letterale dell'art. 3b (1) ECT che 
contiene indiscutibilmente un obbligo legale. 
In secondo luogo, la relativa genesi mostra l'art. 3b (2) ECT come il risultato d'una disputa prolungata fra gli 
Stati membri circa il concetto adatto per definire il principio di sussidiarietà. Alla fine, i fautori dell 'opinione 
che il principio di subsidiarity dovrebbe obbligare legalmente tutte le istituzioni comunitarie e che questo 
principio deve, quindi. essere compreso nel Trattato in se in contrasto con la relativa premessa, ha vinto sopra i 
fautori d'un carattere politico e programmatico puro di quel principio. Per concludere, il contesto : il principio 
di subsidiarity è posto nel preambolo , nell'art. 3b ECT, fra altre due norme che ponendo obblighi legali 
governano le azioni comunitarie, cioè i principi di attribuzione (o essere conferito) e della proporzionalità, cio 
illustra in modo dimostrabile che il principio di subsidiarity, come indicato nell'art. 3b (2) ECT, è una norma 
legale in se e per se . 
72 L'attuale numerazione si riferisce ad un particolare aspetto del Trattato di Amsterdam che ha rappresentato 
l'occasione per razionalizzare la normativa risultante dal susseguirsi nel tempo di vari trattati. Tale Trattato che 
in pratica ha modificato quello di Maastricth reca un articolo che dispone una nuova remunerazione del Trattato 
Ue con numeri arabi in luogo della precedente remunerazione che combinava in varie forme lettere alfabetiche e 
numeri arabi. 
73 A questo proposito si sottolinea come l'Unione europea, istituita con il Trattato di Maastricht, comprende la 
Comunità Europea ma non si indentifica esattamente con essa, infatti il 3 comma dell'art A del Trattato 
stabilisce che l'Unione è fondata sulle comunità europee. 
74 Impostazione generale dell' applicazione da parte del Consiglio del principio di sussidiarietà e dell' art 3 B del 
Trattato sull'Unione Europea. Conclusioni della presidenza del Consiglio Europeo di Edimburgo del 12.12 1992 
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In tal modo viene definito l'ambito soggettivo di applicazione del principio che si identifica 
soprattutto nei confronti del Consiglio, del Parlamento Europeo e della Commissione ma che 
si estende anche la giurisprudenza della Corte di Giustizia che è vincolata nello specifico 
all'articolo 5 (articolo 3 B), secondo capoverso del Trattato CE. 
Per quanto riguarda, invece, il rapporto tra le disposizioni sopramenzionate, parte della 
dottrina ha rilevato come l' art 5 del TCE espliciti il concetto di una ''procedura/ subsidiary" 
a fronte di una "suhstantive subsidiarity" consistente nel "link between people and policies" 
di cui al preambolo del Trattato75. 
Ali' aspetto procedurale del principio è legata quella posizione dottrinale che pone in risalto 
come l' applicazione del principio possa tradursi e in dispositivi statici e dinamici 
d'attribuzione delle competenze. L'art 5 del Trattato rappresenterebbe un esempio di 
dispositivo dinamico così come l'art 72 della Grundgesegtz di Bonn "in quanto tali previsioni 
non fissano una volta per tutte le competenze di diverso livello ma ne disciplinano la 
concorrenza Esse, da un lato privilegiano il livello inferiore, dall'altro fissano le condizioni di 
intervento del livello superiore. Il carattere dinamico di tali dispositivi dipende dalla 
circostanza che essi proiettano la loro efficacia nel tempo, prefigurando un assetto mobile 
delle competenze che contemplano76.". 
L'altra categoria quella dei dispositivi statici, consistente nell'attribuzione costituzionale 
predefinita della competenza a favore del livello minore, è stata però successivamente 
considerata più una pre-condizione che una diretta espressione della sussidiarietà 77. 
In realtà, il principio di sussidiarietà dev'essere valutato facendo riferimento all'intero testo 
dell'art. 5 del Trattato e tenendo presente il processo evolutivo della Comunità Europea. 
Infatti, l'articolo in questione individua oltre a quello di sussidiarietà il principio 
d'attribuzione e quello di proporzionalità. 
75 Zennon BanKowski, Subsidiarity, sovereignity and the self in Luther Jorg Il principio di sussidiarietà: un 
principio di speranz.a per il diritto costituzionale comune Europeo- Foro Italiano 1996. 
Del resto la parziale diversità tra preambolo e art. 5 si avverte nella maggiore ampiezza della definizione del 
preambolo che sembrerebbe in qualche misura interessare sia le relazioni infra - statuali, così come 
specificheremo più oltre, sia le relazioni tra società e Stato che però attengono più alla dimensione orizzontale 
che al profilo della dimensione verticali della sussidiarietà. 
76 Antonio D' Atena Il principio di sussidiarietà nella costituzione italiana in Riv.Ital. Dir. Pubbl. Comunitario 
1997~ secondo l'art. 72 del Grundgesetz di Bonn il Bund ha il potere di legiferare , se ed in quanto la 
realizzazione di equivalenti condizioni di vita nel territorio federale o la garanzia dell'unità giuridica od 
economica nell'interesse dello Stato nel suo complesso non rendano necessario l'intervento 
77 Ridola, op. cit. in ww.luiss.it 
Il principio d'attribuzione e quello di proporzionalità definiscono il contesto in cui viene ad 
operare il principio di sussidiarietà il cui effettivo esercizio viene in pratica condizionato, 
anche, dal valore e dall'applicazione effettivamente attribuiti ai primi due. 
La sussidiarietà delimita l'esercizio delle competenze fra Comunità e Stati nei settori in cui il 
Trattato non attribuisce alla Comunità alcuna esclusiva competenza. Inoltre, il principio non 
consentendo alcuna attribuzione aggiuntiva (cioè nessuna attribuzione di competenze) 
presuppone essenzialmente competenze concorrenti. 
L'ambito d'operatività del principio è quindi negato laddove la comunità abbia competenze 
esclusive. In altri termini l'art. 5 del Trattato pone la regola generale secondo cui le 
competenze primarie restano agli Stati e l'attribuzione alla comunità costituisce un'eccezione. 
Al di là dell'aspetto definitorio, in pratica la concreta definizione dell'ambito di competenza 
esclusiva della comunità è di difficile individuazione. 
Infatti, all'esatta delimitazione dell'ambito di competenze esclusiva della comunità ostacola 
non solo la previsione dell'art. 308 (235) per cui i settori di competenza della comunità sono 
suscettibili di svilupparsi quando un'azione della comunità sia necessaria per il 
raggiungimento di uno scopo, ma soprattutto la circostanza che nei trattati l'attribuzione è 
esplicitata non con riferimento alle materie ma attraverso la definizione delle funzioni. 
Tale situazione ha comportato da una parte l'intervento della Corte di Giustizia, che in una 
serie di pronunzie ha sancito la natura di competenze esclusive della comunità a proposito di 
settori come la politica commerciale, la fissazione delle tariffe e del diritto materiale delle 
dogane, dall'altra la convinzione in parte della dottrina che la labilità del confine tra 
competenza esclusiva e concorrente abbia portato di fatto ad situazione in cui in tutte le 
materie dei trattati, Stati e Comunità esercitino competenze concorrenti18· 
78 A questo proposito Andrea Manzella osseiva in primo luogo che nella introduzione di Lòpez Pina viene posta 
giustamente una pietra tombale sull'idea di un catalogo di competenze materiali dell'Unione Europea e ritiene al 
tempo stesso che il modello di Stato federale o di Stati Uniti d'Europa non si addica all'Unione Europa, in 
quanto questa appare più che altro un'Unione di ordinamenti, resa plastica e visibile da un insieme di obiettivi 
che si caratterizzano per la loro generalità. Si pensi all'art. 2 dell'Unione in cui si stabilisce che sia l'Unione che 
gli Stati sono enti a competenz.a generale; l'inutilità del catalogo delle competenze deriva dalla sua scarsa 
rispondenz.a alla realtà dell'attuale costruzione Europea e dal fatto che si è dimostrata un'inutile forzatura il voler 
ricavare delle competenze esclusive da quelle generali previste dai Trattati. Nelle ventidue materie indicate nei 
Trattati della Comunità sono incluse delle competenze procedurali e una articolata distribuzione di compiti tra 
l'Unione e gli Stati, che va dalle mere raccomandazioni in campo culturale alla materia monetaria. A tal 
proposito Manzella non concorda con Lòpez Pina e ritiene che non si possa individuare una competenz.a 
esclusiva neanche in materia monetaria, in quanto questa riguarda anche la fissazione del cambio e la vigilanza 
bancaria, funzioni che, come è noto, non competono alla Banca Centrale Europea, nonché il back-ground, 
definito come governo economico: Padoa Schioppa ha denunciato, in merito, la solitudine della Banca Centrale 
Europea rispetto alla Banca Centrale degli Stati Uniti o a quella del Giappone. Muovendo da tali presupposti 
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Sebbene non coincidenti con il dato formale costituito dal principio d'attribuzione sancito dal 
I comma dell' art. 5 e con recenti pronunce della Corte di Giustizia79 tale ultime posizioni 
Manzella giunge alla conclusione che le competenze dell'Unione sono tutte concorrenti compresa quella 
monetaria. 
In La sussidiarietà nell'ordinamento Europeo prof www.luiss.it. 
Nello stesso senso il relatore Lopez Pina al convegno che però sottolineava come quella monetaria fosse l'unica 
competenza esclusiva della comunità. 
79 A questo proposito si sottolinea la sentenza C 367/98 del 5.10.2000 relativa ad un ricorso diretto 
all'annullamento della direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio 6 luglio 1998, 98/43/CE, sul 
ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari e amministrative degli Stati membri in materia di 
pubblicità e di sponsorizzazione a favore dei prodotti del tabacco. In questa fattispecie la Repubblica federale 
tedesca in qualità di ricorrente chiedeva l'annullamento della direttiva.in quanto basandosi contemporaneamente 
sulle caratteristiche del mercato della pubblicità dei prodotti del tabacco e sull'esame dell'art. 100 A, sosteneva 
che l'art. l 00 A del Trattato non costituisse un fondamento giuridico adeguato per la direttiva. L ricorrente 
deduceva sette motivi relativi rispettivamente al fatto che l'art. 100 A del Trattato non costituisce un fondamento 
giuridico adeguato per la direttiva, alla violazione degli artt. 57, n. 2, e 66 del Trattato, alla violazione del 
principio di di proporzionalità, alla violazione del principio di sussidiarietà , alla violazione di diritti 
fondamentali, alla violazione degli artt. 30 e 36 del Trattato CE (divenuti, in seguito a modifica, artt. 28 CE e 30 
CE) e alla violazione dell'art. 190 del Trattato CE (divenuto art. 253 CE). 
L'esame della Corte di Giustizia Europea ha in pratica, a fronte delle censure dedotte , verificato la congruità 
della direttiva con gli obiettivi previsti dal Trattato e ha esaminato praticamente l'ambito di riferimento del 
provvedimento. 
La corte ha cioè verificato le condizioni di base del mercato pubblicitario relativo alla commercializzazione dei 
prodotti del tabacco individuando se in concreto esistessero ragioni tali da giustificare un intervento normativo 
diretto ad armonizzare le legislazioni degli Stati membri. In tale sentenza la corte ha effettuato un vero e proprio 
esame del merito della questione verificando che nell'ambito del mercato pubblicitario dei pordotti del tabacco 
non si verificano distorsioni in ambito transfrontaliero a seguito della diversità di disciplina dei vari Stati 
membri. Inoltre la sentenza poneva in risalto l'insufficiente motivazione della stessa direttiva che pur facendo 
riferimento all'art 100 A del Trattato sembrava invece avere il porpio centro di gravità intorno all'interesse alla 
salute violando in pratica l'art. 129, n. 4, primo trattino che del Trattato esclude qualsiasi armonizzazione delle 
disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membri dirette a proteggere e a migliorare la salute umana. 
In questo senso la Corte di Giustizia "sottolineava come l'art. 100 A, n. 1, del Trattato attribuisce al Consiglio la 
competenza ad adottare, deliberando in conformità della procedura di cui all'articolo 189 B del Trattato CE 
(divenuto, in seguito a modifica, art. 251 CE) e previa consultazione del Comitato economico e sociale, i 
provvedimenti relativi al ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari ed amministrative degli 
Stati membri che hanno per oggetto l'instaurazione ed il funzionamento del mercato interno. 
Conformemente all'art. 3, lett. c), del Trattato CE [divenuto, in seguito a modifica, art. 3, n. 1, lett. c), CE], il 
mercato interno è caratterizzato dall'eliminazione, fra gli Stati membri, degli ostacoli alla libera circolazione 
delle merci. delle persone, dei servizi e dei capitali. L'art. 7 A del Trattato CE (divenuto, in seguito a modifica, 
art. 14 CE), che prevede le misure da adottare al fine dell'instaurazione del mercato interno, precisa, al n. 2, che 
il detto mercato comporta uno spazio senza frontiere interne, nel quale è assicurata la libera circolazione delle 
merci, delle persone, dei servizi e dei capitali secondo le disposizioni del Trattato". 
Una volta stabilito il quadro di riferimento normativo la corte stabiliva i termini del corretto esercizio delle 
competenze attribuite dai Trattati sconfessando, per quello che riguarda il nostro tema, l'ipotesi che di fatto 
nell'ambito della comunità le competenze siano tutte concorrenti. Infatti, la corte afferma "Dalla lettura 
combinata di tali disposizioni risulta che le misure di cui all'art. 100 A, n. 1, del Trattato sono destinate a 
migliorare le condizioni di instaurazione e di funzionamento del mercato interno. Interpretare tale articolo nel 
senso che attribuisca al legislatore comunitario una competenza generale a disciplinare il mercato interno non 
solo sarebbe contrario al tenore stesso delle disposizioni citate, ma sarebbe altresì incompatibile con il principio 
sancito all'art. 3 B del Trattato CE (divenuto art. 5 CE}, secondo cui le competenze della Comunità sono 
competenze di attribuzione". 
Tale decisione della Corte, che ha tra l'altro disposto l'annullamento della direttiva in questione pone in risalto 
l'importanza non solo del principio di attribuzione ma della stessa sussidiarietà della cui violazione la 
repubblica federale tedesca aveva fatto uno dei motivi di gravame del ricorso. 
10 
danno comunque il senso del processo dinamico di formazione della comunità che 
comportando l'assenza di chiare linee di suddivisione per l'applicazione del principio di 
sussidiarietà continuerà a permettere diverse e non chiare letture di questo principio. Del resto 
l'esercizio della Comunità in una materia a competenza concorrente non comporta la 
trasformazione della stessa in competenza esclusiva proprio in relazione all'esatta 
interpretazione dell' art. 5 del Trattato. 
La ratio del processo è tuttavia esplicata proprio dalla Commissione Europea che, così come 
rilevato dalla Comitato delle Regioni80 nella relazione "Legiferare meglio 1998: una 
responsabilità comune" definisce i principi di sussidiarietà e proporzionalità come "principi 
chiari e ormai codificati" partendo dalla descrizione di cosa la sussidiarietà non è per arrivare 
a che cosa è. 
Tuttavia, la Commissione ammette che quest'ultimi sono e devono restare principi evolutivi 
per cui è opportuno non fissare tassativamente le competenze dell'Unione ma dinamizzarle, 
E 'interessante notare come la Corte per dimostrare come le competenze della comunità relative al 
funzionamento del mercato interno non integrassero la generalità della disciplina del mercato interno ma fossero 
in pratica limitata a quegli transfrontalieri del commercio dei prodotti del tabacco abbia fatto riferimento 
all'intero articolo 5 del Trattato che oltre al principio di attribuzione contempla quello di sussidiarietà. 
Inoltre, nel contesto della motivazione si identificano elementi di distinzione tra le varie discipline nazionali ma 
si afferma che l'intensità di eventuali distorsioni non possono giustificare l'intervento della comunità. 
Infatti , la corte nell'ambito del controllo della legittimità di una direttiva adottata sulla base dell'art. l 00 A del 
Trattato, la Corte verifica se le distorsioni della concorrenza che l'atto è volto ad eliminare siano sensibili .In 
mancanza di una tale condizione, la competenza del legislatore comunitario non avrebbe praticamente limiti. 
Infatti, le normative nazionali spesso differiscono nelle condizioni di esercizio delle attività da esse considerate, 
il che si riflette direttamente o indirettamente sulle condizioni di concorrenza delle imprese interessate. 
Ne consegue che interpretare l'art. 100 A e gli artt. 57, n. 2, e 66 del Trattato nel senso che il legislatore 
comunitario potrebbe fondarsi sui detti articoli al fine di eliminare distorsioni minime di concorrenza sarebbe 
incompatibile con il principio, già ricordato al punto 83 della presente sentenza, secondo cui le competenze della 
Comunità sono competenze d'attribuzione" 
In conclusione si può sottolineare come la corte pur richiamando lart 5 del Trattato con riferimento al principio 
d'attribuzione sembra implicitamente difendere le prerogative degli Stati membri proprio dall' esercizio 
spropositato delle competenze al di fuori delle attribuzioni concesse anche con riferimento ad un 'interpretazione 
del principio di sussidiarietà secondo cui " La portata del principio di sussidiarietà si desume da due 
angolazioni: nei settori in cui il Trattato prevede una ripartizione della competenza tra Comunità e Stati membri, 
il principio di sussidiarietà interviene al fine di garantire tale competenza (limite dell'esercizio delle 
competenze). Nei settori in cui il Trattato non attribuisce alla Comunità alcuna competenza, il principio di 
sussidiarietà non consente alcuna competenza aggiuntiva (nessuna attribuzione di competenze" in 
http://www.europarLeu.int/dg4/factsheets/it/1_2 _ 2.htm 
A questo proposito si sottolinea come V andelli op cit sottolinei come esso si : 
1) presenti contrassegnato con una presunzione generale di competenza a favore del livello maggiormente 
vicino ai cittadini~ 
2) comporti )'assegnazione al livello più ampio di un ambito di attribuzioni esplicitamente enumerate; 
3) implichi la configurazione di un margine di flessibilità che consente al livello più ampio di interventi in base 
a valutazioni che attengono alla dimensione degli interessi coinvolti in relazione alla natura dei problemi ed agli 
obiettivi perseguiti 
80 Parere del comitato delle regionil5.9.1999 in http://www.cor.eu.int/coratwork/Instaffair/italien/50-1999.htm 
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intervenendo o astenendosi, fornendo le opportune motivazioni e definendo con maggiore 
esattezza i termini e l'ampiezza dell'azione." 
Ciò detto, lo stesso comitato proprio a difesa del principio di sussidiarietà sosteneva la 
necessità di avviare quanto prima un dibattito sulla ripartizione delle competenze per 
assicurare lo sviluppo di un margine di iniziativa delle regioni e degli enti territoriali degli 
Stati membri . 
Tale posizione esemplifica come, al di là del richiamo ad un ruolo ed una partecipazione 
maggiore delle regioni, sia avvertita la necessità di un chiaro riparto di competenze a garanzia 
dell'esatto funzionamento della comunità e dei rapporti di leale cooperazione tra gli organi di 
quest'ultima e gli Stati membri . 
Chiarito il rapporto rispetto al principio d'attribuzione occorre verificare la relazione del 
principio di sussidiarietà con quello di proporzionalità. 
Tale principio di creazione giurisprudenziale definisce nell'ambito del Trattato di Maastricht i 
caratteri quantitativi e qualitativi dell'azione comunitaria. 
Per tale motivo, interagisce con il principio di sussidiarietà e con gli aspetti legati ai modi 
d'esplicazione dello stesso, per esempio relativamente agli atti comunitari ed alle modalità 
della sua giustiziabilità . 
In altri termini, il principio di proporzionalità, pur tenendo presente i rilievi sopra esposti, si 
applica ali' azione della comunità sia con riferimento alle competenze esclusive sia con 
riferimento a quelle concorrenti. 
L'obiettivo del principio è quello di stabilire un rapporto di congruenza tra l'azione intrapresa 
e gli obiettivi perseguiti in maniera da evitare che l'attività della comunità ecceda quanto 
necessario per il raggiungimento delle finalità prefissate. 
In altri termini, così come da ultimo affermato dalla Corte di Giustizia nella sentenza T-55/99 
del 29.9.2000, " il principio di proporzionalità esige che gli atti delle istituzioni comunitarie 
non vadano oltre quanto è opportuno e necessario per conseguire lo scopo prefisso, fermo 
restando che, qualora si presenti una scelta tra più misure appropriate, è necessario ricorrere 
alla meno restrittiva"81 . 
81 Nel testo della sentenza la Corte cita a proposito del contenuto della proporzionalità altre decisioni dello stesso 
tenore vedi quindi (v., ad esempio, sentenze della Corte 17 maggio 1984, causa 15/83, Denkavit Nederland, 
Racc. pag. 2171, punto 25, e 11luglio1989, causa 265/87, Schrader, Racc. pag. 2237, punto 21). 
Un altro esempio dell'applicazione della proporzionalità con riferimento, questa volta alle decisioni è costituito 
dalla sentenza della Corte di Giustizia Europea in cui a proposito del diritto d'accesso agli atti della 
commissione l'organo di giustizia Europea sostiene che l'interpretazione dell' art. 4, n. 1, della decisione 93/731 
va effettuata alla luce del principio del diritto all'informazione e del principio di proporzionalità. Ne deriva che il 
1? 
La differenza tra i due principi attiene al diverso ambito d'applicazione ed al fatto che in base 
alla sussidiarietà si determina la necessari età dell'azione comunitaria, mentre quello di 
proporzionalità presuppone la congruità della scelta dei mezzi dell'azione comunitaria 
rispetto agli obiettivi prefissati. 
Sempre presupponendo una relazione di congruità tra mezzi e obiettivi, il principio di 
proporzionalità è stato usato per identificare le misure concrete da applicare nella fattispecie. 
La relazione tra i due principi non permette a volte una chiara distinzione tra gli stessi proprio 
perché in pratica l'opportunità di un'azione è molte volte subordinata alla valutazione delle 
modalità di esecuzione e viceversa. 
La funzione stessa della sussidiarietà oscillante tra criterio d'attribuzione delle competenze e 
modalità d'esercizio delle stesse, funzione legata al carattere estremamente dinamico della 
sussidiarietà, comporta che sia tale principio a determinare il tipo d'intervento normativo o 
amministrativo che la Comunità deve porre in essere nei confronti degli Stati membri. 
La sussidiarietà, infatti , impone alla Comunità un esercizio dei poteri in cui le decisioni siano 
prese il più vicino possibile ai cittadini. 
La scelta tra i mezzi d'intervento deve in pratica rispettare tale principio comportando che a 
fronte della decisione in merito ali' opportunità di determinati interventi la pratica traduzione 
in termini normativi sia effettuata al livello il più vicino possibile all'ambito territoriale su cui 
produrrà effetti. 
Da quanto detto, risulta che la sussidiarietà è il vero criterio di interpretazione d'adottarsi 
nella scelta negli strumenti previsti dall'art. 249 del Trattato. 82 
Consiglio è tenuto ad esaminare l'opportunità di accordare un accesso parziale ai dati non interessati dalle 
eccezioni Inoltre, nei casi particolari in cui il volume del documento o quello dei brani da censurare 
comportassero per il Consiglio un compito amministrativo inadeguato, il principio di proporzionalità gli 
consentirebbe di ponderare, da un lato, l'interesse dell'accesso del pubblico a queste parti frammentarie e, 
dall'altro, il carico di lavoro che ne deriverebbe. Il Consiglio potrebbe quindi, in questi casi particolari, 
salvaguardare l'interesse di una buona amministrazione .In rapporto all'argomento secondo cui un accesso 
parziale, limitato ai dati comunicati da taluni Stati membri, porterebbe ad isolare gli altri nei confronti 
dell'opinione pubblica, è sufficiente constatare che il Consiglio non ha dimostrato in quale misura considerazioni 
siffatte possano rientrare nel contesto delle eccezioni di cui ali' art. 4 della decisione 93/731. Da quanto precede 
risulta che il Consiglio, rifiutando di accordare l'accesso ai brani dei documenti richiesti non interessati 
dall'eccezione dell'interesse pubblico fatta valere, ha applicato in maniera sproporzionata la detta eccezione. 
82 Infatti il primo comma dell' art 249 (ex art 189) dispone che " per l'assolvimento dei loro compiti e alle 
condizioni contemplate dal presente Trattato , il Parlamento Europeo congiuntamente con il Consiglio, il 
Consiglio e la Commissione adottano regolamenti e direttive , prendono decisioni e formulano raccomandazioni 
o pareri." 
Conseguentemente, il regolamento con la sua portata generale e direttamente precettiva è lo 
strumento che, privando di discrezionalità gli Stati membri nel recepimento all'interno di 
ciascun ordinamento, si allontana di più dal principio di sussidiarietà. 
Al contrario, la direttiva è considerata come un tipico strumento per l'esercizio del principio di 
sussidiarietà, poiché determina il risultato da raggiungere lasciando alle autorità nazionali la 
scelta della forma e dei mezzi. 
In altri termini, la direttiva può essere considerata come una figura giuridica che pur 
imponendo il raggiungimento del fine fa sì che I' azione della Comunità non vada oltre quello 
che sul piano comunitario è necessario fare per ottenere tale fine83 . 
Considerando la valenza del principio stesso proprio in relazione alla necessità che le 
decisioni siano prese il più vicino possibile ai cittadini, sembra fondata l'opinione di chi 
afferma 84 che " il principio di sussidiarietà opera per tutte le azioni nelle quali interviene la 
comunità; quindi obbliga a gerarchizzare in senso contrario la relazione tra le misure previste 
ali' art. 249 TCE ( in tale direzione procedevano le conclusioni sul principio di sussidiarietà 
del Consiglio Europeo di Edinburgo, del 12.12.1992). 
Questo significa che se è sufficiente una direttiva, non c'è la competenza per ricorrere al 
regolamento; quando basta una decisione, non c'è la competenza per adottare una direttiva; 
quando è sufficiente una raccomandazione, non c' è competenza per una decisione; se infine è 
possibile ridursi a un parere, non c'è posto per una raccomandazione''. 
83 A questo proposito è necessario chiarire come parte della dottrina abbia ricondotto ,invece l'uso della direttiva 
al principio di proporzionalità disconoscendo che la sussidiarietà possa essere in qualche modo a fondamento di 
tale strumento normativo Vedi a In quanto la decisione in ordine al livello di governo competente verrebbe ad 
esaurire la portata del principio di sussidiarietà. Vedi proposito G. TOTH in The principle of subsidiarity in the 
Maastricht Treaty in Common Market Law Rewiev 1992. 
L'illustrazione dell'ipotesi contraria secondo cui la sussidiarietà sia a fondamento della direttiva porta D' Agnolo 
op cit ad affermare che " le due posizioni sopra riportate per quanto a prima vista inconciliabili , non lo sono 
affatto. L'apparente contrasto deriva da due diverse concezioni della sussidiarietà : più ampia la seconda più 
ristretta la prima 
Questa, infatt~ si rifà al disposto del 2 comma dell'art3 B introdotto dal Trattato di Maastricht 
Su tale base si ritiene quindi impossibile accomunare il concetto in questione con lo strumento della direttiva, 
dal momento che lì la sussidiarietà si limita a regolare l' an dell'azione comunitaria, non l'intensità della stessa. 
Per altri, invece , l'accostamento della direttiva alla sussidiarietà ruota attorno alla contenuta intensità 
dell'intervento comunitario propria di tale strumento. Tale dottrina considera la sussidiarietà come comprensiva 
del principio di proporzionalità , riconducendo alle esigenze salvaguardate da questo principio la natura stessa 
della direttiva." Come già in parte segnalato sopra, a giudizio di chi scrive, la qualificazione della sussidiarietà 
come criterio di scelta degli strumenti normativi deriva direttamente dal fatto che il principio in questione ha 
come obiettivo che le decisioni siano prese il più vicino possibile ai cittadini. 
Infatti, proprio in relazione a tale esigenza i diversi strumenti postulano un diverso livello di coinvolgimento 
degli enti rappresentativi delle diverse comunità presupponendo quindi una progressiva divergenza "al principio" 
che le decisioni siano prese il piu vicino possibile ai cittadini" 
84 Lopez Pina In La sussidiarietà nell'ordinamento Europeo in w.ww.luiss.it, op.cit. 
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II ruolo svolto dalla sussidiarietà in relazioni alle fonti normative trova conferma nel 
Protocollo n. 7 del Trattato di Amsterdam relativo ali' applicazione dei principi di sussidiarietà 
e proporzionalità dove si afferma che" la forma dell'azione comunitaria dev'essere il quanto 
più possibile semplice, in coerenza con un soddisfacente conseguimento dell'obiettivo della 
misura e con la necessità di un'efficace applicazione. La comunità legifera soltanto per quanto 
necessario. A parità di altre condizioni, le direttive dovrebbero essere preferite ai regolamenti 
e le direttive quadro a misure dettagliate. Le direttive di cui all'ex. art 189 (attuale 249) del 
Trattato, mentre sono vincolanti per lo Stato membro al quale sono indirizzate per quanto 
concerne il risultato da raggiungere, lasciano alle autorità nazionali facoltà di scelta riguardo 
a forme e metodi" 85. 
Il principio di sussidiarietà sembra, quindi assumere anche la funzione di argme 
ali' iperegolazione sia ali' interno dell'ordinamento comunitario, a cui si riferisce 
specificatamente il Protocollo del Trattato di Amsterdam sia negli ordinamenti nazionali. 86 
Del resto, funzione specifica del Trattato di Amsterdam87 è stata quella di fissare le condizioni 
di applicazione dei principi di sussidiarietà e proporzionalità sanciti dall'art. 5 (ex. 3 B) del 
85 In Http//ue.eu.int/ Amsterdam/it/amsteroc/it/teraty/protocoVamst03 .htm 
86Cesare Pinel~ Legalità e sussidiarietà tra diritto interno e diritto comunitario, in www.luiss.it. Nel suo 
intervento l'autore afferma come il punto 5 del protocollo, specifica i principi guida che soddisfano le condizioni 
per l'intervento comunitario: "il carattere transnazionale del problema, gli evidenti vantaggi di un'azione 
comunitaria rispetto a quella nazionale, il conflitto con le prescrizioni del Trattato o il pregiudizio per gli 
interessi nazionali che deriverebbero da azioni di soli Stati membri o dalla mancanza di azioni comunitarie. Il 
tenore letterale lascia inferire che questi principi devono ricorrere congiuntamente. Ma quello che più conta 
secondo Pinelli ai fini delJe argomentazioni sostenute, è il successivo punto 6, che aggiunge che la forma 
dell'azione comunitaria deve essere quanto più possibile semplice, in coerenz.a con un soddisfacente 
conseguimento dell'obiettivo della misura e con la necessità di un'efficace applicazione, e che afferma che la 
Comunità legifera soltanto per quanto necessario. 
Questo criterio, osserva l'autore , ricorre anche nell'articolo 79 del regolamento della Camera: è la stessa 
valutazione di necessarietà che limita la discrezionalità anche in relazione all'an, e non soltanto al quomodo. 
Ritornando al punto 6 del protocollo, l'introduttore ricorda che in esso sono anche forniti dei criteri di buona 
legislazione (ad esempio la preferenz.a, a parità di condizioni, delle direttive sui regolament~ o delle direttive 
quadro rispetto a misure dettagliate) con i quali si tenta di recuperare quel che con la prassi era andato perduto, 
ovvero l'articolo 189 del Trattato. In particolare, l'affermazione per cui la Comunità deve legiferare soltanto per 
quanto necessario, specifica molto significativamente l'articolo 3B del Trattato di Maastricht - nella parte in cui 
prevedeva che l'azione della Comunità non dovesse andare al di là di quanto necessario per il raggiungimento 
degli obiettivi del Trattato - e fissa, di conseguenz.a, un limite all'iper-regolazione per le stesse istituzioni 
politiche comunitarie, al di là di eventuali concorrenti discipline nazionali. 
A proposito delle discipline nazionali è da rilevarsi come tale fenomeno sembra essere, del resto, oggetto 
dell'attuale processo di riforma che prevede, tra l'altro la L'analisi dell'impatto della regolamentazione (AIR), 
introdotta in Italia dall'art. 5 della Legge 8 marzo 1999, n. 50, e prevista anche nel Regolamento della Camera 
dei Deputati, art.16 bis, modificato, da ultimo, in data 20 luglio 1999, e art.79, modificato in data 24 settembre 
1997, al fine di consentire la valutazione preventiva degli effetti dei provvedimenti regolativi sull'organizzazione 
delle amministrazioni pubbliche e sull'attività dei cittadini e delle imprese. 
87 Nel Trattato di Amsterdam è stata in pratica trasfusa L'impostazione generale dell'applicazione, da parte del 
Consiglio, del principio di sussidiarietà e dell'art 3 b del Trattato sull'Unione Europea, adittata in occasione del 
vertice di Edimburgo del 12.12.1992 
Trattato allo scopo di definire con più precisione i criteri della applicazione dei pnnc1p1 
suddetti proprio al fine di assicurarne l'osservanza e la coerente attuazione da parte di tutte le 
istituzioni88 . 
11 principio di sussidiarietà, infatti, comporta la progressiva e continua identificazione del 
livello di governo competente nel disciplinare una certa materia tenendo conto dell'efficacia e 
degli effetti legati all'azione di ogni componente della comunità. 
Risulta chiaro come in questo quadro la valutazione sulla necessità dell'azione della 
Comunità comporta la preventiva identificazione dell'insufficienza degli sforzi degli Stati 
membri di perseguire determinati scopi. 
Il protocollo, non senza limiti89e lasciando insolute determinati problematiche90, ha 
identificato con maggiore chiarezza le condizioni che giustificano l'intervento dell'azione 
della Comunità. 
In altri termini, si sono indicati dei criteri attraverso i quali poter valutare da una parte se 
effettivamente gli obiettivi dell'azione proposta non possono essere sufficientemente 
realizzati con l'azione degli Stati membri e dall'altra che l'azione comunitaria sia realmente in 
88 Protocollo di Amsterdam cit in www.eu.ue.int/Amsterdam 
89 Chiara Cattabriga in Il Diritto dell'Unione Europea 2 - 3 1998 a proposito del Protocollo di Amsterdam 
afferma che, " adottato allo scopo di fissare le condizioni di applicazione dell' art 3 b e di assicurare così un, 
una più scrupolosa osservanz.a di tale disposizione , il protocollo sui principi di sussidiarietà e di proporzionalità 
allegato al Trattato CE rappresenta sotto molti aspetti un'occasione perduta. L'abbandono di ogni tentativo di 
precisare i rispettivi campi d'azione della comunità e dei suoi Stati membri e, soprattutto di distinguere ,fra le 
competenze concorrenti, se ha consentito una rapida conclusione della CIG e ha permesso di salvaguardare la 
natura dinamica del processo di integrazione , ha tuttavia impedito di sottrarre dal campo di applicazione del 
principio materie, quali le reti transeuropee, l'ambiente e in qualche misura il riavvicinamento delle legislazioni 
nazionali che per la loro dimensione transfrontaliera, non sembra ragionevole subordinare ali' applicazione del 
~rinpcipio. . d . bi . . l . . . , hi . l'.d .fi . d Il" ffi . d ll' . er quanto nguar a 1 pro emi mso utl c1 s1 e c est1 se 1 enti cazione e msu c1enza e azione 
nazionale a cui è subordinata l'intervento della comunità debba determinarsi in riferimento al singolo e specifico 
Stato membro o debba invece essere valutata in relazione alla capacità di tutti gli Stati membri . Vedi Chiara 
Cattabriga op cit 
A questo proposito, partendo dal presupposto che la direttiva non ha come carattere esclusivo ed imprescindibile 
l'avere la generalità degli Stati membri come destinatari ed essendo la stessa strumento tipico d'esercizio della 
sussidiarietà, così come evidenziato più avanti si potrebbe sostenere che la stessa verifica sull'efficacia 
dell'azione possa essere basata sulla capacità del singolo Stato che potrebbe in teoria essere unico destinatario di 
una direttiva tendente a risolvere una particolare problematica facendo comunque in modo che le decisioni 
concrete siano prese il più vicino possibile ai cittadini . Del resto tenendo presente che la direttiva non è detto 
che sia generale si potrebbe sostenere che anche l'uso della stessa in termini generali o più specifici ed esclusivi 
nei riguardi di un solo Stato membro possa òspondere al principio di sussidiarietà. Si sottolinea però come a 
proposito dei soggetti la cui capacità dev'essere confrontata con quella della comunità mentre nel progetto 
Spinelli, si faceva òferimento ai singoli Stati membri separatamente, nell' art 130 R 4 dell'Atto unico si faceva 
riferimento ai singoli Stati membri e da ultimo nel Trattato sull' Unione Europea gli Stati membri che operano 
isolatamente. Tale evoluzione del riferimento agli Stati ha trovato consacrazione nell'art 3b in cui si parla di 
Stati membri tout court .Tale enunciazione porterebbe a pensare quindi che l'identificazione dell'insufficienza 
dell'azione debba riferirsi o possa riferirsi all'intera comunità. 
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grado di garantire un migliore soddisfacimento dell'interesse rispetto all'azione del singolo 
Stato membro. 
Le due condizioni devono coesistere ed ogni verifica della corretta attuazione del principio si 
basa sull'effettuazione preventiva del test della necessità e di quello dell'efficacia 
comparativa ( test del valore aggiunto). 
Il primo test consiste nella verifica dell'insufficienza dell'azione del singolo Stato membro e 
tale condizione di incapacità, a differenza di quanto previsto in altri progetti comunitari91 sul 
punto, costituisce conditio sine qua non all'intervento comunitario. 
Per quanto riguarda, invece, il significato del test dell'efficacia comparativa si sottolinea 
come una volta dimostrata la necessità dell'azione della Comunità si debba in pratica 
verificare se quest'ultima sia in grado di produrre risultati meno insufficienti rispetto 
ali' azione degli Stati membri. 
Il giudizio fondato sull'efficacia comparativa richiede che sia messa a confronto l'azione 
nazionale con quella comunitaria e che la comunità dimostri come la sua azione sia più 
efficace di quella statale, ovvero che dispone di mezzi più idonei in relazione alle dimensioni 
ed agli effetti dell'azione medesima. 
Nonostante alcune valutazioni critiche92 m proposito, il protocollo di Amsterdam ha 
coerentemente riaffermato la scelta fatta dal Consiglio di Edimburgo del 12.12.1992 di 
91 Infatti, nel progetto Spinelli e nell' art 130 R 4 dell'atto unico e nel progetto di Trattato sull'Unione Europeo 
del 4 dicembre 1991 si prevedeva l'azione della comunità nel caso in cui tale attività avrebbe garantito il 
risultato meglio di quanto avrebbero potuto fare gli Stati membri. 
92 Chiara Cattabriga in Il Diritto dell'Unione Europea 2 - 3 1998 rileva che " desta perplessità il par 5 del 
Protocollo che riprendendo l'infelice riformulazione dell'art 3 b comma 2, subordina l'azione della Ce 
ali' osservanza di entrambi gli aspetti del principio di sussidiarietà, ossia l'insufficienza di un'azione statale per 
il raggiungimento degli obiettivi previsti e la maggiore idoneità allo scopo di in intervento comunitario . Non 
tutte le materie assegnate alla competenza concorrente della comunità si prestano ,infatti ad un'applicazione 
cumulativa di criteri. Nei settori , quali le reti transeuropee, l'ambiente ed in qualche caso il ravvicinamento delle 
legislazioni nazionali, che dato, il loro carattere transnazionale , più necessitano di una disciplina comune, è del 
tutto irragionevole , oltre che dannoso ai fini di una piena realizz.azione degli obiettivi previsti dal Trattato, 
limitare l'intervento comunitario alle sole ipotesi in cui l'azione degli Stati membri si riveli incapace di 
raggiungere in modo sufficiente gli scopi perseguiti. 
L'autrice accanto a tali perplessità citando A .G. Toth, The principle of subsidiarity in the Maastricht Treaty, in 
Common Market Law Rev 1992 afferma che l'art 3b, comma 2, subordinando l'intervento delle istituzioni alla 
condizione che gli obiettivi dell'azione prevista non possano essere sufficientemente realizzati dagli Stati 
membri e possano dunque a motivo delle loro dimensioni o degli effetti dell'azione in questione essere meglio 
realizzati a livello comunitario, istituisce un rapporto di conseguenzialità fra i due criteri - l'insufficienza di 
un'azione statale per il raggiungimento degli obiettivi previsti e la maggiore idoneità allo scopo , di un'azione 
comunitaria - suscettibili in realtà di dar luogo a risultati divergenti. Vedi Conclusioni dell'Avvocato Generale 
: La maggior idoneità di un'azione comunitaria per il raggiungimento degli obiettivi previsti dal Trattato e 
l'insufficienza , allo scopo, di un'azione degli Stati membri sono, infatti, variabili tra di loro del tutto 
indipendenti : come è possibile che tanto lazione comunitaria quanto l'azione statale si rivelino entrambe 
incapaci di realizzare gli obiettivi prefissati, è del pari possibile che l'azione comunitaria si riveli più efficace 
dell'azione nazionale , pur essendo quest'ultima idonea a realizzare in modo soddisfacente le finalità perseguite. 
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prevedere la contemporanea concorrenza delle condizioni dell'efficacia e de11a necessità per 
valutare l'opportunità del ricorso all'azione comunitaria rispetto a quella dei singoli Stati 
membri. 
Del resto, la stessa Commissione aveva chiarito in relazione ai criteri di identificazione 
dell'opportunità dell'azione comunitaria che: " i fattori che potrebbero essere esaminati in 
tale contesto sono l'effetto di scala dell'azione (problemi transfrontalieri, massa critica, ecc.), 
il costo della decisione di non agire, la necessità di conservare una ragionevole coerenza, gli 
eventuali limiti dell'azione sul piano nazionale, nonché, l'esigenza di evitare che il gioco della 
concorrenza venga falsato all'interno del mercato comune" 93. 
Per quanto riguarda quest'ultima osservazione si può affermare che essa trascuri il dato che entrambi gli 
elementi trovano la propria indissolubile Unione nel fatto che la funzione sussidiarietà è quella di permettere 
azioni della comunità solo quando è strettamente necessario , in tal senso il principio mira proprio ad evitare 
l'utilizzo di 'un'azione comunitaria più efficace proprio quando gli Stati nazionali, seppur con maggior difficoltà 
economiche possano realizzare tali finalità senza il sacrificio delle proprie prerogative sovrane. Per quanto 
riguarda l'irragionevolezza della scelta relativa alla concorrenza dei criteri in materia transfrontaliera o 
ambientale si sottolinea come sia proprio la struttura della comunità con competenze funzionali che pennette di 
definire gli scopi e di individuare un grado minimo di tutela lasciando, agli Stati membri la possibilità di stabilire 
misure maggiormente restrittive. A questo proposito vedi" Conclusioni dell'avvocato generale Antonio Saggio 
presentate il 25 febbraio 1999 
Causa C-231/97 Ing. AM.L. van Rooij contro Dagelijks bestuur van het waterschap de Dommel " Per il caso in 
cui la Corte dovesse dare una risposta negativa al primo o ad entrambi i quesiti, dovesse cioè in sostanza ritenere 
che la nozione di «scarico» non comprenda le emissioni di vapori inquinanti che si condensano sulle acque di 
superficie, il giudice olandese chiede, in subordine, se gli Stati membri siano liberi di adottare una nozione di 
«scarico» diversa e più ampia rispetto a quella figurante nella direttiva. Sul punto occorre, innanzitutto, 
considerare che la direttiva si limita ad assicurare un livello di armonizzazione minimo delle legislazioni 
nazionali riguardanti gli scarichi nelle acque, lasciando agli Stati membri la facoltà di prevedere nonne ancora 
più severe. Gli artt. 5, n. 2, e 10 della direttiva, nonché l'undicesimo 'considerando' della medesima, si limitano a 
confermare tale potere in capo agli Stati membri e, conseguentemente, a precisare che le disposizioni della 
direttiva sono volte ad assicurare un livello minimo di protezione dell'ambiente idrico a partire dal quale gli Stati 
stessi sono liberi di fissare prescrizioni più rigorose, che possono comportare anche l'introduzione di un regime 
autorizzatorio. Conviene precisare che questa interpretazione della direttiva è coerente rispetto alle competenze 
attribuite alla Comunità in materia ambientale con l'Atto unico Europeo e con il Trattato di Maastricht. Dette 
competenze, che concorrono con quelle degli Stati membri, devono essere esercitate nel rispetto del principio di 
sussidiarietà nel senso che, anche laddove vengano esercitate, permane in capo agli Stati membri il potere di 
«mantenere e di prendere provvedimenti per una protezione ancora maggiore» (art. 130 T del Trattato) purché 
questi siano compatibili con il Trattato.Ciò posto, è da riconoscere in capo agli Stati il potere di assoggettare ad 
autorizzazione preventiva gli scarichi non rientranti nell'ambito di applicazione della direttiva. Tale potere trova 
il suo fondamento nelle competenze autonome spettanti agli Stati in materia ambientale, competenze che la 
direttiva non fa che ribadire. Esso incontra soltanto il limite della compatibilità con le norme del Trattato, in 
particolare con quelle riguardanti la libera circolazione delle merci (art. 30 e ss.) e la politica della concorrenza 
( artt. 85 e 86) Tuttavia le misure nazionali, anche se in contrasto con le anzidette fonti comunitarie, sono 
nondimeno legittime quando rispondono ad un'esigenza imperativa, sempre che non siano discriminatorie e 
rispettino il principio di proporzionalità". 
Nello stesso senso la sentenza della corte (Sesta Sezione) 22 giugno 2000 «Rifiuti - Nozione di rifiuti pericolosi -
Direttiva 91/689/CEE - Decisione 94/904/CE - Misure rafforzate di protezione» Nel procedimento C-318/98, 
avente ad oggetto la domanda di pronuncia pregiudiziale proposta alla Corte, a norma dell' art. 177 del Trattato 
CE (divenuto art. 234 CE), dal Pretore di Udine, Sezione distaccata della Pretura circondariale di Udine in 
Cividale del Friul~ nel procedimento penale dinanzi ad esso pendente. 
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) Comunicazione della Commissione sul principio di sussidiarietà (analisi tecnica), Boli. CE 10-1992 
Seguendo propno tale impostazione il protocollo di Amsterdam indica tre parametri 
idonei ad identificare se la condizione posta dal 2 comma dell'art. 3 B siano concretamente 
soddisfatte permettendo l'intervento comunitario. 
Nello specifico il Protocollo subordina l'intervento della comunità alla presenza di aspetti 
transnazionali che non possano essere disciplinati in maniera soddisfacente dagli Stati 
membri, ovvero alla circostanza che le azioni dei singoli Stati membri o la mancanza di 
un'azione comunitaria verrebbero a contrastare con le prescrizioni del Trattato ( come la 
necessità di correggere distorsioni della concorrenza o evitare le restrizioni commerciali 
dissimulate o rafforzare la coesione economica o sociale ). 
Inoltre, l'azione intrapresa a livello comunitario potrebbe produrre maggiori vantaggi per la 
sua dimensione o i suoi effetti rispetto all'azione a livello di Stati membri. 
Le precisazioni effettuate dal Trattato rivestono una grande importanza in quanto assurgendo 
a criterio di scelta del livello di governo più appropriato costituiscono parametro 
fondamentale per l'implementazione del principio sia dal punto di vista procedurale sia da 
quello relativo alla tutela giurisdizionale dello stesso. 
Del resto, il valore di canone procedurale94 del principio trova ulteriore fondamento laddove 
l'azione comunitaria viene individuata come un'attività il quanto più possibile rispettosa 
dell'organizzazione e degli ordinamenti degli Stati membri. 
Si indica un modello d'azione comunitaria sempre più diretto ad indicare gli obiettivi e 
sempre meno vincolante per quanto riguarda le misure da prendere nei vari ambiti nazionali. 
L'aspetto procedurale si riverbera sia nell'azione propria delle istituzioni comunitarie sia per 
quanto riguarda il rapporto di collaborazione integrazione e distribuzione di competenze tra 
gli organi comunitari e quelli nazionali aventi attribuzioni che in sede d'esercizio si 
intersecano. 
Per quanto riguarda il primo riferimento, dal protocollo95 che comunque sembra discendere 
l'onere per la commissione di giustificare non solo la pertinenza delle sue proposte con 
94 La valenza procedurale del principio non è in contrasto ma anzi è completata con la valenza sostanziale dello 
stesso. A proposito di tale valenza procedurale si sottolinea oltre al contributo di Theodor Schelling op. cit. la 
posizione di 
Grainne de Burca in Reappraising Subsidiarity's Significance after Amsterdam in 
http://www.law.harvard.edu/programs/JeanMonnet/papers/99/990701.html#fnO afferma "Examining the role of 
subsidiarity as a procedural norm., however, it will be suggested that one of its significant legai functions is the 
imposition of a certain onus of justification - a kind of public rea.son requirement - on the various EU institutions 
when they act. It is important however that this quite specific and legalistic conception of subsidiarity is 
understood and situated within the more generai framework of the changing EU polity and within the wider 
intemational context also". 
riferimento al principio di sussidiarietà, ma anche adottare conseguenti misure tenendo conto 
degli oneri finanziari e amministrativi che ricadono sulla Comunità, sui Governi nazionali, 
sugli Enti Locali. 
Seppure importante dal punto di vista del controllo politico, e solo incidentalmente strumento 
di una eventuale verifica di congruità a livello giurisdizionale, l'onere fatto alla Commissione 
di presentare al Parlamento, al Consiglio96 ed al Comitato sulle Regioni , una relazione 
annuale sull'attuazione della sussidiarietà pare strettamente legato all'obbligo di tener 
presente il principio in tutti gli atti dell'azione comunitaria. 
Tale relazioni, è inoltre, oggetto di un dibattito di cui partecipano, oltre ,le stessa commissione 
, il parlamento ed il Consiglio. 
In altri termini, il Parlamento ed il Consiglio procedono ali' esame della conformità delle 
proposte della Commisssione con le disposizioni dell'art. 3 b del Trattato quale parte 
integrante dell'esame generale delle medesime. 
La valenza procedurale del principio si evidenzia inoltre, relativamente alfintegrazione tra gli 
organismi comunitari e quelli nazionali per esempio in materia di concorrenza . 
Infatti, con riferimento alla coesistenza di un diritto comunitario con quelli nazionali si è 
rilevato come "il coordinamento sia tra autorità nazionali e comunitarie poggia su una 
sussidiarietà sia di soggetti che di normative, concorrendo tanto gli strumenti legislativi che 
gli organi preposti alla loro applicazione al perseguimento dei fini del Trattato'' 97. 
A questo proposito, oltre a notare incidentalmente come tale rapporto di sussidiarietà di 
normativa e soggetti è più chiaro proprio laddove il principio di attribuzione sembra aver 
meglio definito le competenze esclusive della Comunità98, si può notare come tale rapporto di 
integrazione abbia indiscutibile effetti anche sull'organizzazione comunitaria considerato che 
la Commissione afferma che la politica perseguita da essa perseguita in quest' ultimi anni " in 
95 Protocollo che sul punto ha come antecedente L'accordo interistituzionale tra il parlamento , il Consiglio eia 
commissione del 25.10.1993 in guce C 329 del 6.12.1993. Tale accordo invita Ja commissione a tener conto del 
~rincipio di sussidiarietà sia nell'esercizio del diritto di iniziativa sia nella motivazione delle sue proposte. 
La relazione viene inviata ed è oggetto d' osservazioni anche da parte del comitato delle regioni e del comitato 
fer la coesione economico e sociale. 
1 L Di Via, L'applicazione del principio di sussidiarietà nel diritto della concorrenza italiano e comunitario, in 
Contratto ed impresa I Europa 1996. 
98 A questo proposito si sottolinea come proprio in relazione alle competenza monetaria , competenza 
esclusiva per eccellenza il rapporto di sussidiarietà tra le istituzioni sia palese. Si pensi per esemplificare 
banalmente che" La Banca d'Italia costituisce, insieme con le altre banche centrali nazionali dei paesi 
dell'Unione Europea e con la Banca centrale Europea, il Sistema Europeo di banche centrali. In tale ambito 
concorre a definire gli indirizzi e le scelte di politica monetaria per l'intera area dell'euro~ ne cura, secondo 
il principio di sussidiarietà, la realizzazione sui mercati monetari e finanziari del Paese" in www.bancaditalia.it -
homepage che la Banca d' Italia descrive la propria missione 
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linea con il principio di sussidiarietà ed allo scopo di ridurre il carico di lavoro del suo 
personale ha attivamente incoraggiato l'applicazione del diritto comunitario della concorrenza 
ad opera delle giurisdizioni nazionali. 
In altri termini, la sussidiarietà diventa una sorta di meccanismo procedurale che consente, a 
fronte di diversi attori istituzionali, la realizzazione di finalità unitarie attraverso una 
differenziazione delle modalità d'attuazione attuata in via concorrenziale ed in modo 
comunque da non pregiudicare gli obiettivi prefissati. 99 
In merito alla giustiziabilità del principio le incertezze della costruzione progressiva 
dell'Unione Europea sembrano riflettersi più che per altre questioni. 
Infatti, interrogarsi in ordine alla giudicabilità del principio comporta la risoluzione di una 
serie di questioni che si trovano a monte del problema giurisdizionale considerato in se e per 
sé. 
Inoltre, proprio il carattere funzionale del pnnc1p10 stesso, portatore in fondo di quella 
tendenza ad applicazioni variegate e spesso contraddittorie dello stesso di certo non facilita 
l'interprete nella precisa definizione della questione. 
99 Per la valenz.a complessiva della sussidiarietà ali' interno, per esempio del diritto Europeo della concorrenz.a 
vedi L Amrnannati ,La tutela della concorrenz.a tra intluenz.a del sistema comunitario e principio di sussidiarietà 
in la concorrenza in europa Cedam 1998. 
L'autore rileva come " il mutamento forse più significativo del contesto del sistema Europeo di diritto della 
concorrenza riguarda la recente tendenza all'inversione del tradizionale movimento, finora costante , verso il 
centro del sistema, cioè verso la Commissione come ci ha mostrato anche l'impostazione del regolamento sul 
controllo delle concentrazioni. Questa evoluzione verso il decentramento e verso il ridimensionamento 
dell'influenza delle istituzioni comunitarie nel diritto di concorrenz.a si colloca senz'altro nella linea segnata dal 
Trattato di Maastricht e dalla possibile applicazione del principio di sussidiarietà, ma è anche conseguenz.a del 
passaggio al mercato unico". Inoltre la stessa Ammanniti afferma che questo movimento, che tende a reinserire 
nel sistema le autorità nazionali competenti con un nuovo ruolo e rinnovate competenze , sembra collegarsi alla 
più generale tendenz.a a stabilire , a livello comunitario forme di relazione tra istituzioni omogenee diverse dal 
passato : non lungo un asse verticale caratteri.u,ato da un movimento ascedente/ discedente , ma secondo un 
movimento orizzontale, per così dire a rete , tra soggetti ed istituzioni sia comunitarie che nazionali con 
competenze analoghi e concorrenti verso obiettivi comuni . " Tale ultima descrizione illustra implicitamente, ad 
avviso di chi scrive, la dimensione organizzativa della sussidiarietà che presuppone l'esercizio di poteri 
concorrenti ed una sorta di priorità di intervento a vantaggio di un 'istituzione senza perciò stesso creare una 
relazione gerarchica, in tal modo è competente chi riesce ad attuare determinati indirizzi ed a raggiungere 
determinati risultati superando un concetto d'attribuzione predeterminata e fissa. 
In questo senso, si sottolinea come M.P Chiti rilevi che la realizzazione di reti europee di amministrazione 
rappresenta a sua volta un modo originale di esecuzione amministrativa, che si differenzia sia dal modello della 
esecuzione diretta che da quello dell'esecuzione indiretta, esprimendo l'elemento dinamico insito nel principio 
di sussidiarietà (voluta assenza di criteri definiti di competenza a favore di decisioni funzionali alle dimensioni 
ed agli effetti deJl' azione proposta ed ali' efficacia dell'azione stessa a seconda del soggetto che la pone in 
essere, in Sussidiarietà e Diritto Amministrativo atti convegno di Sussidiarietà e Pubbliche Amministrazioni -
Quaderni della Spisa Maggioli 1997. 
41 
I contorni in merito della giudicabilità del principio di sussidiarietà possono, allora delinerasi 
facendo riferimento ai problemi che la possibilità di una completa e diretta tutela 
giurisdizionale del principio ha suscitato. 
Infatti, nonostante il riconoscimento formale della prescrittività della sussidiarietà attuata dal 
Trattato di Maastrichit, l'idea di una valenza solo politica o di indirizzo amministrativo del 
principio sembra essere alla base di quelle posizioni che ne escludono la verifica 
giurisdizionale a causa di una sua stretta relazione con quelle problematiche di merito 
rientranti nella discrezionalità degli Stati membri. 
A tal proposito, si sottolineava, come sia l'applicazione che l'eventuale verifica del principio 
comportando un'approfondita ed aggiornata conoscenza della situazione normativa, 
amministrativa, economica all'interno degli Stati membri precludesse di conseguenz.a alla 
corte la possibilità di effettuare alcun sindacato proprio per l'impossibilità di dotarsi dei 
necessari strumenti conoscitivi. 100 
Nello stesso senso si sottolinea la possibilità di un controllo indiretto101 del principio basato 
esclusivamente sul controllo degli altri canoni d'azione della comunità previsti dai Trattati. 
Del resto, la situazione si complica quando accettata la prescrittività del principio si valuta la 
valenza procedurale o sostanziale dello stesso. 
Infatti, 102a seconda del profilo scelto i termini del controllo giurisdizionale e gli stessi 
parametri di riferimento possono cambiare. 
Infatti, privilegiare l'aspetto sostanziale del principio procedurale significa per la Corte di 
Giustizia Europea valutare se le misure legali adottate soddisfino la condizione che I' azione è 
100 V.A. G Toth, Js subsidiarity justiciable subsidiarity justiciable? in European law rewiev 1994 e dello steso 
autore The principle of subsidiarity in Legai Issue of the Maastricht Treaty 1992 
101 In altre termini, si è rilevato come il principio di sussidiarietà sarebbe passibile di un controllo (indiretto) 
esterno da parte della Corte di Giustizia Europea . Infatti, pur ritenendo lo stesso insindacabile da tale istituzione 
a causa della politicità dei criteri ad esso sottostanti , si ritiene che il principio sia sindacabile attraverso il 
controllo operato dalla corte sul rispetto dei principi proporzionalità e di cooperazione. La sussidiarietà, 
infatti, sarebbe un principio politico destinato ad orientare le scelte delle autorità comunitarie nella fase 
decisionale, non potrebbe quindi fornire alla corte i criteri oggettivi di cui essa ha bisogno per giudicare. Allo 
stesso tempo , però il principio in esame si fonderebbe su due principi giuridici , quello di proporzionalità e 
a,uello di cooperazione, appunto che ne costituirebbero , in un certo laspetto giuridico quindi sindacabile. 
1 2 George A Berman , Subsidiaridity does it have a fuh1re, Centro studi e ricerche di diritto comparato e 
straniero, Roma 1997 ed in http://soi.cnr.it/-crdcs/crdcs/frames26.htm .L'autore afferma che " even if they 
conclude, as is commonly assumed, that the principle is justiciable ,that is only the beginning ,and nor the end, 
of the analysis. It remains to be determined whether the courts will enforce the principle of subsidiarity primarily 
form a substantive or from procedural point of view. The courts could, other words, directly review whether a 
challenged legai measures complies with requirement that action only be taken at the community level if action 
at lower level world not be reasonably adequate , or they could merely review whether the insitutions gave 
reasonably serious attention to that question when they enacted those measures. 
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presa al livello comunitario solo quando l'azione ad un livello più basso non sia 
ragionevolmente sufficiente. 
Al contrario adottare, invece, una prospettiva essenzialmente procedurale del pnnc1p10 
porterebbe la Corte di Giustizia a verificare se le istituzioni hanno prestato un'attenzione 
ragionevolmente seria al principio quando hanno promulgato determinate misure103. 
Ciò detto, si può comprendere come l'avvenuta positivizzazione del principio e la 
consacrazione conseguente della sua giustiziabilità rappresenti quindi soltanto I' inizio e non 
la conclusione 104, dell' analisi relativa alle modalità di concreta attuazione della sussidiarietà 
nell'ordinamento giuridico Europeo. 
La sindacabilità giurisdizionale della sussidiarietà implica poi la risoluzione dei rapporti tra 
Corte di Giustizia Europea e corti costituzionali nazionali, problema che è in fondo 
strettamente legato a quello relativo ai soggetti legittimati a proporre un ricorso nei confronti 
di atti della Comunità Europea lesivi del principio stesso. 
Si pensi a questo proposito come agli Enti Locali sia negata la legittimazione attiva, 
riconosciuta per esempio al Parlamento, nel giudizio d'annullamento di atti comunitari di 
portata generale. 
L'eventuale ammissione degli Enti Locali alla proposizione di tale ricorso comporterebbe 
l'attribuzione alla Corte del potere di tutelare prerogative non attribuite dal diritto comunitario 
bensì da quello nazionale105• 
101Continuando Berman op. cit afferma che Each of these approaches presents its drawbacks. Determining 
whether the purposes sought to be achieved by a Community law measure could bave been sufficiently 
accomplished by measures taken at the Member State level represents a thoroughly political judgment. The 
courts may well hesitate to enter too deeply into this question, if only because it is one that is chiefly entrusted to 
the political branches of the Community - Council, Parliament and Commission. From this point of view, it 
would be preferable for the courts to enforce a procedural interpretation of subsidiarity, ifthey are indeed going 
to enforce the principle at ali. 
On the other band, enforcing subsidiarity procedurally is also problematic. If doing so merely means requiring 
that the institutions make certain inquiries or analyses regarding the adequacy of Member State alternatives to 
Community action (and possibly even make "findings" on that score), then it runs the risk ofbecoming a purely 
formai exercise. Whether this is allowed to happen will ultimately depend on the degree of skepticism that the 
Community courts bring to bear in reviewing the adequacy of the "subsidiarity" analysis that the political 
branches will bave performed. 
104 Berman op cit. 
105 Sentenza 22.6.1990 causa e 70/88, racc 2041. Per quanto riguarda le Regioni, si puo riportare un precedente 
in cui la Corte di giustizia pur non pronunciandosi espressamente sul punto non ha negato la legittimazione 
attiva ai sensi dell'ai sensi dell (vecchio art 173) .Sentenza 8.3 1998 Executif regional Wallon e Sa glaverbel 
commissione Racc pl573) Recentemente la Corte di giustizia Europea nella sentenza T - 288/97 ha riconosciuto 
la legittimazione alla Regione Friuli Venezia Giulia, affermando che l'art. 173, quarto comma, del Trattato ha la 
finalità è garantire una tutela giurisdizionale adeguata ad ogni persona, fisica o giuridica, direttamente ed 
individualmente relativamente agli atti lesivi delle istituzioni comunitarie. La legittimazione ad agire deve 
pertanto essere riconosciuta in funzione di quest'unico obiettivo e il ricorso d'annullamento deve essere pertanto 
Tale problematica sarà ripresa più avanti, ma incidentalmente si può affermare come tale 
posizione sia in corso di superamento proprio grazie alla spinta del Comitato delle Regioni, 
che chiede non solo lo status di organismo comunitario, con la conseguente maggiore 
partecipazione alle decisioni della Comunità, ma anche e soprattutto la possibilità di proporre 
davanti alla Corte di Giustizia Europea ricorsi relativi alla violazione del principio di 
sussidiarietà. 
Per quanto riguarda le perplessità della dottrina relativamente al profilo estremamente 
ambiguo e discrezionale del principio che non permetterebbe una concreta sindacabilità delle 
relativa applicazioni, si può sottolineare come l'eventuale verifica giudiziale del principio 
implica la verifica del principio d'attribuzione e di quello di proporzionalità. 
Ciò comporta non solo la riduzione, anche se non la scomparsa totale del margine di 
discrezionalità sotteso al principio di sussidiarietà, ma anche la possibilità di applicare alla 
verifica giudiziale della sussidiarietà i criteri adottati per la corretta definizione dei due 
principi. 
Risulta, inoltre, proprio dall'analisi del principio di proporzionalità come la Corte possa 
svolgere un giudizio essenzialmente di merito diretto a constatare direttamente la conformità 
sostanziale della norma. 
La verifica della congruità dei mezzi usati rispetto all'azione intrapresa ed agli scopi fissati 
coinvolge direttamente la discrezionalità del legislatore imponendo un giudizio di merito 
relativo alla verifica dell'opportunità di un'azione rispetto al contesto di riferimento indicato 
ed alla diversa gamma di misure alternative da utilizzare per la corretta concretizzazione della 
stessa. 
Nello stesso modo, la stessa individuazione dell'esatto esercizio del principio d'attribuzione 
richiede un esame di merito ed una valutazione, per esempio, delle condizioni di concorrenza 
del mercato Europeo e delle possibili distorsioni della concorrenza che pur prestandosi ad 
essere interpretate in un'ottica politica sono comunque vagliate dalla Corte di Giustizia. 
In altri, termini proprio l'utilizzazione del principio di proporzionalità e di quello 
d'attribuzione quale elemento di interpretazione per la delimitazione delle competenze, che 
permettono alle istituzioni di imporre obblighi ai cittadini europei, dimostra come sia 
possibile per la Corte verificare se la scelta relativa al livello di governo considerato 
possibile a tutti coloro che soddisfano le condizioni prevista. Tale soluzione si impone altresì quando il ricorrente 
sia un ente pubblico che risponde a questi criteri. In www.dirittoitalia.it ed www.eu.curia.int/jurisp 
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competente a disciplinare e amministrare una certa materia si presenti conforme o no al 
principio di sussidiarietà. 
In realtà la Corte di Giustizia è sempre più spesso chiamata a verificare che una funzione 
assegnata dal Trattato alla Comunità sia rispettata effettuando un esame, non legato alla stretta 
legittimità formale ma basato ad una verifica sostanziale , a dir vero economica e materiale 
del rispetto del Trattato106. 
La soluzione del problema relativo alla scelta della nozione sostanziale o procedurale del 
principio è strettamente legata al futuro assetto della comunità. 
Si potrebbe ipotizzare una combinazione dei due criteri così come indicato da Berman e 
prendere atto invece che il principio debba essere tutelato sia dal punto di vista procedurale 
sanzionando eventualmente il mancato rispetto delle procedure di consultazione previste per 
la conformità al principio di sussidiarietà degli atti comunitari sia da quello sostanziale 
attraverso una verifica materiale dei motivi adotti dagli organi comunitari per giustificare 
provvedimento che violino le competenze degli Stati membri. 
Favorevole al ricorso alla tutela del principio attraverso la verifica del procedimento 
individuato per l'attuazione è quella parte della dottrina italiana che mette in evidenza come 
"la strada maestra da percorrere è quella della procedimentalizzazione, in quanto questa può 
favorire la composizione dei conflitti di interesse e il raggiungimento di accordi; si consideri 
che il principio di sussidiarietà interviene solamente nel caso di un mancato accordo e non nel 
caso si raggiunga l'unanimità. 
D'altra parte la procedimentalizzazione consente l'emergere di elementi di giudizio che 
rendono meno arbitraria la valutazione della Corte di Giustizia e il riferimento al testo 
dell'articolo del Trattato apre spazi di valutazione creando un self-restraint nel giudice, che 
non vuole avventurarsi nel terreno del politico. 
106 D'agnolo op cit. pg 155 mette in evidenza come la Corte si è espressa a favore pur con i dovuti limiti, della 
giudicabilità del principio in esame nella propria comunicazione del 20.12.1990 alla conferenza intergovernativa 
sull'Unione euopea affermando che" nonostante la connotazione fortemente politica di tale principio l'esame, 
da parte della corte , di tali questioni non pone alla stessa problemi di tipo nuovo. A tale riguardo, è sufficiente 
riferirsi a ciò che accade per un altro principio , forse di carattere più modesto, cioè a dire il principio di 
proporzionalità che da lungo tempo è preso in considerazione come elemento di interpretazione per la 
delimitazione delle competenze che permettono alle istituzioni di imporre obblighi ai cittadini comunitari , 
soprattutto agli operatori economici , e la cui violazione costituisce ugualmente un motivo d'annullamento e di 
eccezione : Secondo tale principio, i provvedimenti adottati devono essere necessari e sufficienti per conseguire 
gli obiettivi previsti nell'ambito della competenza istituzionale . 
E' interessante osservare che la Comunità s1 è andata orientando verso la 
procedimentalizzazione a partire dal Consiglio Europeo di Edimburgo del 1992, passando per 
l'accordo interistituzionale, giungendo infine al Protocollo allegato al Trattato di Amsterdam. 
In questa fase sono state elaborate delle modalità procedimentali di straordinario interesse, per 
esempio nel Protocollo di Amsterdam viene specificato che il procedimento deve arrivare a 
motivazioni, non solo quantitative, ma anche qualitative della valutazione e si è affermata la 
necessità di dimostrare il valore aggiunto degli interventi comunitari, nonché di compiere 
un'analisi dei costi; inoltre, si è andata affermando nella prassi degli uffici un'istruttoria 
notevolmente articolata in sette punti. L'emergere di tali elementi può fornire una trama per 
un giudizio alla Corte di Giustizia, quindi, appare opportuno che la Corte prenda in 
considerazione l'esistenza di qualcosa di diverso dal generico parametro del Trattato, come ad 
esempio la motivazione o il procedimento'' 107• 
In altri termini, allo Stato sembra indiscutibile il carattere giustiziabile del principio, semmai 
alla giurisprudenza della Corte di Giustizia Europea ed alla concreta evoluzione della 
Comunità 108, così come per molte altre materie comunitarie, è legata la progressiva 
definizione dei limiti e delle caratteristiche del giudizio relativo all'eventuale violazione della 
sussidiarietà. 
Oltre a ricordare la recentissima sentenza della Corte di Giustizia Europea del 5.10.2000, che 
nella causa C 367/98 ha posto a fondamento tra gli altri dell'annullamento della direttiva 
comunitaria proprio la violazione dell' art 5 del Trattato, si può far riferimento ad una serie 
di pronunciamenti dell'organo di Giustizia Europea sul punto. A questo proposito, l'attuale 
prescrittività e giustizibilità del principio trova fondamento nella sentenza del Tribunale di 
primo grado delle Comunità europee che stabilito nella sentenza del 21 febbraio 1995 (Racc. 
pag. 11-289, punto 331), come prima dell'entrata in vigore del Trattato sull'Unione Europea il 
principio di sussidiarietà non costituiva alcun principio giuridico generale, sulla cui base si 
sarebbe dovuta verificare la legittimità degli atti comunitari. 
In questo senso, vedi da ultimo la sentenza della Corte di Giustizia Europea del 22 ottobre 
1998 relativa ai procedimenti riuniti C-36/97 e C-37/97, instaurati su domanda pregiudiziale 
dell'art. 177 del Trattato CEE, che a proposito della violazione del principio di sussidiarietà 
rilevava che l'art. 3 B, secondo comma, del Trattato non era ancora in vigore al momento 
107 
P.Ridola e A. Manzella interventi al convegno sulla Sussidiarietà all'interno dell'ordinamento Europeo in 
www.luiss.it 
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dell'adozione dei regolamenti nn. 1765/92 e 2066/92 e che a questa disposizione non si poteva 
attribuire efficacia retroattiva. 
Si deduce ab contrario da questo pronunciamenti, che l'avvenuta positivizz.azione del 
principio con l'affermazione del suo carattere generale all'interno della comunità comporti 
attualmente non solo il carattere prescrittivo ma anche la giustiziabilità dello stesso portando 
la sussidiarietà ad essere parametro di riferimento del giudizio ex art 220 del Trattato TCE. 
Del resto, nelle sentenze del 12 novembre 1996 (causa C-84/94, Racc. pag. I-5755) e del 13 
maggio 1997 (causa C-233/94, Racc. pag. I-2405) la Corte di Giustizia ha stabilito che tra le 
condizioni afferenti l'osservanza del principio di sussidiarietà si annoverano quelle 
contemplate dall'obbligo di motivazione conformemente a quanto enunciato dall'articolo 253 
(articolo 190) del Trattato CE. 
Tale precisazione in ordine all'individuazione delle condizioni afferenti al principio evidenzia 
come la giustiziabilità del principio sia dalla Corte data per scontata e che al più lo sforzo 
assolto è quello di ricostruire con esattezza i caratteri di tale tutela giurisdizionale109• 
Per quanto riguarda lo sforzo teorico di collocare sistematicamente l'acquistata posizione di 
giudice della corretta applicazionedella sussidiarietà da parte della Corte di Giustizia110 si può 
far riferimento a quelle posizioni dottrinali che mettendo" 111 in evidenza come l'attuazione 
del principio di sussidiarietà sia rimessa alla Comunità ed agli Stati, sottolineano come possa 
porsi il problema del modo in cui debbano essere risolti i conflitti che sorgano in proposito e 
che non riescano a trovare una composizione politica. 
108 A questo proposito si sottolinea come nel Protocollo di Amsterdam il punto 13 dispone che "L'osservanza 
dell principio di sussidiarietà sarà riveduta secondo le regole stabilite dal presente Trattato." 
109 Note sintetiche del Parlamento Europeo, La sussidiarietà, in 
http://www.europarl.eu.int/dg4/factsheets/it/l _ 2 _ 2.htm 
A proposito del controllo giurisdizionale del principio nelle note del parlamento Europeo si afferma che : 
Conformemente all'articolo 5 (articolo 3 B), secondo capoverso del Trattato CE, il principio di sussidiarietà è 
soggetto al controllo giurisdizionale. Nell'applicazione del principio di sussidiarietà gli organismi dell'Unione 
Europea dispongono di un ulteriore margine di azione concreta, che la Corte di Giustizia deve rispettare. Si può 
dire in generale che l'intensità del controllo della Corte di Giustizia si affievolisce nella misura in cui gli Stati 
membri siano Stati effettivamente coinvolti nella decisione sul contenuto e la portata della misura presa in 
considerazione, il problema della necessità sia Stato esaminato a fondo e nel rispetto degli interessi in gioco e 
siano Stati ascoltati gli organi e i soggetti di diritto in causa (anche al di sotto del livello degli Stati membri). 
110 Vedi Chiara Cattabriga , op cit .che a questo proposito mette in evidenz.a come prima del Trattato di 
Amsterdam è Stato da più parti proposto per la Corte di Giustizia Europea una sorte di ruolo di controllo 
preventivo in modo da attribuirne il diritto di verificare se una proposta non ecceda i limiti della competenza 
comunitaria (sia gli Stati che le istituzioni possono adire la Corte successivamente all'adozione di un atto, ma 
anteriormente alla sua applicazione). In questo senso si èespresso il parlamento Europeo vedi note sintetiche 
citate 
111 Fausto Pocar , Diritto del/' Unione e delle comunità europee, pag 95, Giuffi-è Milano 2000. 
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In questo caso, poiché vi sarebbe un esercizio concorrente di competenza da parte degli Stati e 
delle istituzioni, il conflitto si esprimerebbe in un contrasto fra atti e dovrebbe essere 
affrontato in termini di legittimità degli stessi. 
L'istituzione competente a risolverlo non può che essere che la Corte di Giustizia che 
acquisterebbe così il ruolo di organo garante della ripartizione fra competenze comuni e 
statali, accanto a quello fin qui svolto di garante del rispetto del diritto comunitario". 
La funzione di meccanismo regolatore della competenza degli Stati da una parte e della 
Comunità dall'altra svolto dalla sussidiarietà testimonia, inoltre, il valore costituzionale del 
pnnc1p10. 
Tale valore costituzionale del principio trova fondamento proprio dal fatto che la comunità è 
il risultato della cessione di quote di sovranità nazionale da parte degli Stati membri, 
cessione 112 che è avvenuta proprio sulla base di previsioni costituzionali. 113 
Tale valore costituzionale del principio potrebbe portare a differenti contrasti interpretativi tra 
la Corte di Giustizia Europea e le varie corti costituzionali. 
In altri termini si è messo in luce che " la logica giuridica prevede che la Corte di Giustizia è 
chiamata a constatare la violazione del Trattato, mentre invece spetta al Tribunale 
Costituzionale dello Stato membro registrare la violazione della Costituzione. La Corte di 
Giustizia decide secondo il diritto comunitario, non in base al diritto costituzionale; i 
Tribunali Costituzionali giudicano secondo il proprio diritto costituzionale, non in base al 
diritto comunitario. 
Perciò, ipotizzando un atto giuridico viziato in materia di esercizio di competenze in base al 
principio di sussidiarietà, esso dovrebbe essere oggetto di una doppia valutazione: da un lato 
secondo i corrispondenti parametri del Trattato e, dall'altro, in base alla legge parlamentare di 
"ratifica". Non si dovrebbe escludere che Corte di Giustizia e Corti costituzionali degli Stati 
membri arrivino a conclusioni discordanti sul punto. In tale caso, secondo Kirchof, la natura 
112 A proposito del valore costituzionale il riferimento fatto al principio al fine di riconoscere il patrimonio 
giuridico 
degli Stati membri nella Carta Europea dei diritti sembra più attribuirne il valore di principio. 
113 A proposito vedi Art 93 Cost Spagnola : "Mediante legge organica si potrà autorizzare la stipulazione di 
trattati con cui si attribuisca a un' organizzazione o istituzione internazionale l'esercizio di competenze derivate 
dalla Costituzione" ( art. 93). Ovvero I' art 11 della nostra costituzione. Più specifica la costituzione tedesca in 
cui è stata introdotta larticolo 23 , in data 21-12. -1992, dove il principio di sussidarietà è per la prima volta 
citato esplicitamente attraverso tale formula " Per la realizzazione dell'europa unita la Germania contribuisce 
allo sviluppo dell'Unione , che è vincolata ai principi democratici, federativi e dello Stato di diritto e al principio 
di sussidiarietà e garantisce una protezione del diritto fondamentale essenzialmente comparabile alla presente 
costituzione 
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di "comunità di Diritto" dell'Unione Europea richiede di considerare le diverse pronunce in 
modo tale da risolvere la contraddizione. 
Secondo l'idea dello Staatenverbund, i conflitti tra le norme non si evitano né si risolvono con 
lo scontro, la sovraordinazione e la deroga delle norme, ma attraverso il rispetto reciproco e la 
cooperazione. 
Il parametro giuridico della cooperazione attribuisce alla Corte di Giustizia la competenza 
ultima per l'interpretazione del Trattato, e assicura attraverso la Corte di Giustizia 
un'interpretazione e applicazione del diritto Comunitario unitaria nella misura del possibile. 
D'altra parte le Corti costituzionali degli Stati membri hanno la responsabilità del Diritto 
costituzionale Europeo, nonché di vigilare affinché si rispetti il mandato costituzionale di 
applicazione del diritton 114. 
Tale situazione impone l'individuazione di un meccamsmo di coordinamento tra la 
giurisdizione comunitaria e quelle nazionali. 
A questo proposito, il riferimento più immediato porterebbe ad una valutazione del 
meccanismo pregiudiziale prevista dall' art. 234( vecchio 177) CE, ovvero ad altre forme di 
cooperazione e coordinamento che al contrario, potrebbero tradursi in meccanismo simile ma 
contrario a quello previsto dall' articolo citato. 
Si fa riferimento cioè ad un meccanismo che attribuisca alla Corte di Giustizia il giudizio di 
pregiudizialità sull'applicazione o l'interpretazione della sussidiarietà per poi lasciare alle 
singoli corti costituzionali la concreta decisione sul punto. 115 
114 Lopez Pina La sussidiarietà nel/ 'ordinamento Europeo, www.luiss.it 
115 Lopez Pina op cit. Afferma Il nodo della questione si trova nel rapporto tra Corte di Giustizia e Corti 
nazionali che raramente viene definito in modo puntuale; solamente il Tribunale Costituzionale federale tedesco 
ha fatto riferimento ad un criterio teorico come il principio di cooperazione. evidenziando che vi deve essere 
comunicazione fra le due Corti, anche se il Tribunale Costituzionale tedesco fino ad oggi si è mostrato restio a 
sollevare questioni di costituzionalità presso la Corte di Giustizia nella convinzione che il riferimento ultimo 
della stessa Corte tedesca sia la Legge fondamentale e non il diritto comunitario, principio condiviso anche da 
Lòpez Pina. Appare evidente la necessità di superare questa difficoltà strutturale. Lòpez Pina riferisce che è Stato 
ospite il mese scorso presso il Tribunale Costituzionale federale tedesco e ha potuto constatare che i giudici e la 
dottrina, nonostante le divergenze, per la maggioranza sono legati alla sentenza di Maastricht: ciò significa che 
riconoscono lesistenza di due sedi per la risoluzione dei contrasti fra norme, non individuando una soluzione né 
dogmatica né giurisdizionale per i conflitti. La scelta adottata dal Tribunale Costituzionale federale tedesco 
appare una soluzione radicale; in proposito Lòpez Pina ha proposto ad alcuni giudici tedeschi - si tenga presente 
che questa è la prima volta che ne fa dichiarazione in pubblico - di introdurre un sistema alternativo per sollevare 
le questioni di legittimità: l'idea è che sia la Corte di Giustizia ad avere l'iniziativa per la questione pregiudiziale, 
andando ad interpellare le Corti nazionali e chiamandole a dibattere su eventuali conflitti, e non l'inverso. Anche 
se i colloqui su questa nuova soluzione si sono svolti in modo informale, sembra esservi una disposizione 
favorevole di alcuni giudici. Per concludere questa è solamente una possibilità di risolvere il dualismo e i 
conflitti fra le Corti, ma attualmente è un ipotesi che va sviluppata. Nello stesso convegno A Manzella pone in 
evidenza che in merito alla Corte di Giustizia vi è una suggestione di notevole interesse del Prof. Tesauro, attuale 
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Tale ultima considerazione dimostra non solo il carattere pervasivo del principio all'interno 
del nuovo spazio giuridico Europeo ma anche nell'ambito dei vari ordinamenti degli Stati 
membri comportando problemi di coordinamento e di assestamento simili sia in nell'ambito 
strettamente comunitario sia nei singoli Paesi. 
L'inquadramento teorico dell'Unione Europea come istituzione composta di livelli di 
governo orizzontalmente connessi e non solo verticalmente gerarchizzati, organizzati in forme 
istituzionali nuove rispetto a quelle del diritto pubblico statale e del diritto internazionale 
sembra presupporre il rapporto di integrazione fra principi e giurisdizioni nazionali. 
La formula descrittiva dell'Unione Europea come Unione di costituzioni presuppone 
l'integrazione di ordinamenti e non solo di istituzioni e spiega perché l'organizzazione 
comunitaria è caratterizzata dal fenomeno di una costituzione composta da tratti di diritto 
costituzionale Europeo 116 e tratti di diritto costituzione nazionale, in tanto applicabile in 
quanto non contraddittorio con il primo117. 
In questo senso, l'Unione di costituzione può essere definita non come una giustapposizione, 
ma come un rapporto di comunicazione. 
Questo si verifica "con la trasposizione immediata di principi costituzionali che nascono 
europei, nell'organizzazione costituzionale degli Stati membri. Basti pensare alla forza 
invasiva che hanno avuto e stanno avendo tuttora non solo sulle politiche pubbliche e sulla 
stessa organizzazione degli Stati membri, principi come quelli di sussidiarietà e di 
proporzionalità o la cultura della stabilità finanziaria e istituzionale o il riconoscimento della 
democrazia municipale come prima forma istituzionale di governo e viceversa, la 
comunicazione dalle costituzioni nazionali alla costituzione Europea dei processi di 
organizzazione territoriale sub - nazionali che articolano l'Europa in una su'isidiarietà 
graduale del potere. " 
Allo stesso modo la reiterata richiesta del Comitato delle regioni 118, garante del principio di 
sussidiarietà, di acquistare la legittimazione a proporre ricorsi alla Corte di Giustizia Europea 
presidente dell'Autorità indipendente antitrust, il quale ritiene che la Corte può adottare per il principio di 
sussidiarietà i medesimi parametri che venivano utilizzati per il vecchio art. 235. 
116 S. Cassese, Costituzione Europea, in Quad Cosi, 1991, 487 
117 A, Manzella "L 'identità costituzionale Europea" in scritti in onore di Alberto Predieri op cit.pag 946-948 
118 Vedi da ultimo La riforma istituzionale dell'Unione Europea - Il punto di vista del Comitato delle regioni - 18 
luglio 2000 in www. http://www.cor.eu.int/coratwork/Instaffair/italien/53 _99.htm, la prospettiva 
dell"allargamento ha offerto al Comitato delle regioni l'occasione di far sentire la propria voce al Parlamento 
Europeo e al Consiglio dell'Unione Europea. 
A breve termine, il Comitato delle regioni auspica che il Trattato di Nizza, che concluderà i negoziati della 
Conferenza intergovernativa attualmente in corso: stabilisca l'aumento del numero dei suoi membri~ introduca la 
in caso di violazione del principio di sussidiarietà implica la riconsiderazione dello status e 
dell'apporto degli Enti Locali all'interno della Comunità Europea e nello stesso tempo sembra 
richiamare il problema relativo alla modifica delle modalità di accesso diretto alla corte 
costituzionale da parte del sistema delle autonomie locali. 
Il significato sostanziale della sussidiarietà, identificandosi con la ridefinizione dei poteri 
pubblici basata sulla prossimità dei centri decisionali ali' ambito territoriale su cui le scelte di 
poi icy saranno intraprese, sembra accomunare la Comunità agli Stati Membri, presupponendo 
non solo che la realizzazione del principio in un ambito dipenda dalla concretizzazione della 
sussidiarietà nell'altro contesto, ma che a grandi linee i meccanismi di tutela giurisdizionale a 
tutela del criterio si coordinino in qualche modo. 
condizione che i suoi membri dispongano di un mandato politico locale o regionale; elevi il Comitato al rango 
d'istituzione, conferendogli, di conseguenz.a, la facoltà di adire la Corte di Giustizia delle Comunità europee". 
Vedi anche UPC/09448 it Bruxelles, 21 settembre 2000 "L'ordinamento costituzionale Europeo deve conferire 
al comitato delle regioni lo status di istituzione Europea" in http://www.cor.eu.int/Presslnf7PressReleases99-
2000/9448/it.html 
Nello stesso senso, il P A R E R E del Comitato delle regioni del 15 settembre 1999, in merito alla Relazione 
della Commissione al Consiglio Europeo "Legiferare meglio 1998. Una responsabilità comune," 
http://www.cor.eu.int/coratwork/Instaffair/italien/50-1999.htm " si ritiene opportuno fare presente che 
l'istituzione di garanzie giuridiche e politiche di una piena applicazione del principio di sussidiarietà è stata 
richiesta già più volte dal Comitato stesso in occasione delle revisioni dei trattati, ma che sinora queste non sono 
mai state prese in considerazione, neppure con il Trattato di Amsterdam. 
A giudizio del Comitato un sistema di garanzie che comprendesse anche gli enti territoriali consentirebbe inoltre 
di mettere al riparo dai rischi di una tentazione per gli Stati membri di utilizzare la sussidiarietà come alibi per la 
rinazionalizzazione delle politiche comunitarie. 
Il Comitato ritiene che i principi di prossimità e di efficacia possano essere realizzati attraverso una nuova 
definizione delle competenze dell'Unione Europea che consenta di distribuire le responsabilità, o riconosca 
responsabilità comuni, non solo fra livello comunitario e nazionale, ma fra più livelli, dando priorità a quello che 
offie le maggiori possibilità di decidere efficacemente e di far partecipare i cittadini. A questo proposito, si dovrà 
tenere conto del fatto che l'attuazione amministrativa del diritto comunitario compete in linea di principio agli 
Stati membri in conformità delle rispettive norme costituzionali. Ciò che bisogna esaminare per garantire la 
coerenza e conferire alla sussidiarietà una dimensione realmente evolutiva e dinamica, è il modo di assumere le 
competenze, ripartite e suddivise fra tutti i livelli di potere". 
Tali richieste oltre a colmare il tanto proclamato deficit democratico della comunità presuppongono la necessità 
di un coordinamento e di una integrazione tra tutti i livelli di governo del territorio. Del resto, anche in dottrina si 
sostiene la necessità di un riconoscimento in capo al comitato delle regioni della legittimazione al ricorso per la 
violazione del principio di sussidiarietà. In questo senso, Boris Spirea ,Considerazioni sul principio di 
sussidiarietà dell'Unione Europea. Applicazioni nella repubblica Federale di germania e nei comuni, in 
L'amministrazione Italiana pag 48 n.1199 l'autore afferma che " la sussidiarietà all'interno dell' UE deve 
aiutare a definire i compiti e le responsabilità future della comunità Anzichè elaborare inizialmente una liste 
delle singole competenze, il principio di sussidiarietà consente di sviluppare una politica comunitaria flessibile 
che sia armonizz.ata esattamente alle sue esigenze e rimanga indipendente dai trattati relativamente rigide: Qui è 
necessaria la giustiziabilità del principio di sussidiarietà , la pèossibilità di prospettare in sede giurisdizionale 
questo principio per opporsi ad una possibile tendenza comunitaria alla centralizzazione delle competenze. 
Sarebbe pertanto auspicabile che anche alle regioni e ai singoli enti territoriali venisse conferito un diritto di 
ricorso alla Corte di Giustizia della Comunità Europea. 
Finora sono legittimati ad agire soltanto gli Stati membri. La partecipazione delle regioni alle decisioni della 
comunità come emanazione del principio di sussidiarietà fino ad oggi mostra effetti soltanto nella creazione del 
Comitato delle regioni." 
A questo proposito, si sottolinea come proprio la Carta Europea delle autonomie locali all'art. 
11 preveda a favore degli Enti Locali la possibilità di proporre un ricorso giurisdizionale a 
tutela della propria autonomia. 
Tale autonomia può essere messa in discussione (laddove la deroga al rispetto del principio di 
prendere le decisioni il più vicino possibile ai cittadini valevole sia nell'ordinamento 
comunitario sia in quelli degli Stati membri non sia motivata), sia dagli organi comunitari che 
dagli Stati membri. 
In questo modo si realizza la continuità119 del principio che allora si riferisce non solo al 
rapporto Comunità-Stati membri, ma che è destinato a caratterizzare sia i rapporti tra 
Comunità e Regioni degli Stati membri sia quest' ultimi e l'intero sistema delle autonomie 
locali. 
In fondo il ruolo del Comitato delle Regioni 120, con in prospettiva la possibilità che esso 
acquisti la legittimazione a proporre ricorsi in caso di violazione del principio di sussidiarietà 
119La pervasività del pnnetp10 nell'ambito della Comunità Europea e neglli Stati membri si inserisce 
nell'ambito nell'ambito del rapporto fra ordinamento comunitario e quelli degli Stati membri che si sviluppato 
proprio grazie a una formidabile circolarità dell' influenze reciproche producendo un grado tutt'altro 
indifferente di integrazione fra i diversi ordinamenti e i diversi sistema . Il fenomeno della con il fenomeno della 
circolarità si intende segnalare il fatto che in molti casi istituti tipici degli ordinamenti di Stati membri sono Stati 
introdotti nell'ordinamento comunitario, sia questo avvenuto per norma comunitaria o come effetto della 
giurisprudenza della Corte di Giustizia. Confermna di questa circolarità che sta contraddistinguendo la relazione 
tra i vari livelli di governo si può trovare nel testo della dichiarazione finali relative alla Conference de lille sur 
la govemance:les revendications des regions et villes d'europe vis a vis de la cig, UPC/11480 fr Bruxelles, le 9 
novembre 2000.In tale documento Les membres du Comité des régions invitent la Conférence 
intergouvernementale 
- A prendre en considération le renforcement du processus de régionalisation dans les différents Etats membres 
et l'importance accrue de la dimension régionale et locale dans l'action de l'Union européenne. - A reconnaitre au 
Comité des régions le statut d'institution de l'Union européenne. - A garantir sa légitimité politique avec 
l'exigence pour ses membres de détenir un mandat politique locai ou régional ou etre politiquement responsable 
devant une Assemblée élue au sutfrage universel direct. - A préserver une représentation équilibrée des 
différents niveaux infraétatiques au sein du processus décisionnel communautaire et ce, en veillant, d'une part, à 
ce que le nombre de ses membres corresponde à la moitié du nombre des membres du Parlement européen et, 
d'autre part, que soit appliqué une clé de répartition par Etat membre similaire à celle du Parlement européen. -A 
harmoniser la durée du mandat de ses membres avec le mandat quinquennal du Parlement européen et de la 
Commission européenne. - A accorder un droit formel de recours devant la Cour de justice des Communautés 
européennes. -A favoriser une meilleure intégration du Comité des régions dans le processus décisionnel 
communautaire. In http://www.cor.eu.int/Presslnt7PressReleases99-2000/l l 480/fr.html 
120 Pizzetti, La costituzione Europea, Associazione Italiana Costituzionalisti Convegno Annuale 1999 Perugia 
7-8-9 Ottobre 1999, in atti convegno http://www.cesgium.org/991009/pizzetti7.htm. "Detto in altri termini, il 
Comitato delle regioni, nell'ambito del Trattato di Maastricht, assume la funzione di dare una risposta 
(certamente insufficiente) al fatto che sempre di più, e specialmente nell'ambito dei fondi strutturai~ il livello 
regionale (ma anche locale) è diventato nell' ottica comunitaria un livello strategicamente molto importante. 
L'integrazione delle regioni, dei livelli locali di governo territoriale e delle strutture a questi assimilabili 
nell'ambito della Comunità diventa dunque un'esigenza essenziale. 
Si badi: essenziale non tanto per risolvere il problema, sostanzialmente interno agli Stati membri, posto dalla 
richiesta dei forti livelli regionali degli Stati federali di partecipare al processo decisionale comunitario, quanto 
piuttosto utile e necessario per la Comunità stessa, che ha bisogno di stimolare e favorire profili di integrazione 
sembra porsi in una relazione di continuità o di logica sistematica con quelle proposte di 
istituire in ambito regionale le Camere delle autonomie locali 121 , che integrino le attuali 
assemblee regionali ed abbiano la legittimazione a proporre conflitto d'attribuzione per 
violazione della sussidiarietà qualora provvedimenti regionali siano adottati senza la 
preventiva partecipazione degli Enti Locali qualora leggi regionali violino il principio 
stesso122 . 
Tale posizione trova tra l'altro riscontro proprio in autorevoli dichiarazioni in cui si sottolinea 
come il principio di sussidiarietà è destinato a regolare l'intero impianto delle relazioni 
istituzionali e sociali nellUnione, negli Stati nazionali, tra i diversi livelli delle realtà locali 123. 
fra tutti i diversi livelli di governo interessati all'attuazione del processo comunitario. Da questo punto di vista 
proprio iJ ruolo de) Comitato delle regioni, così come configurato nel Trattato di Maastricht, tanto con le sue luci 
che con le sue ombre, è la spia e la conferma del fatto che il processo di integrazione Europea richiede 
necessariamente forme nuove e più strutturate di raccordo fra i livelli decisionali e gli ambiti territoriali coinvolti 
nel processo di integrazione che la Comunità e l'Unione sono impegnati a sviluppare. Si potrebbe dire, in altri 
termini, che proprio il Comitato delle regioni, pur con i suoi fortissimi limiti, fa emergere addirittura a livello 
delle istituzioni della Comunità quella necessità di integrazione fra le amministrazioni che costituisce un aspetto 
fondamentale del riflesso che il processo comunitario ha sulle amministrazioni interne degli Stati membri e sulle 
loro articolazioni. E' probabilmente giunta l'ora di tornare a ricordarsi che se muta la Costituzione materiale 
anche le istituzioni, e specialmente il ruolo e le funzioni degli apparati amministrativi e di governance, possono 
essere costretti a mutare". 
121 In questo senso il documento della Regione Emilia Romagna dal titolo " Una proposta federalista per I' 
Italia"( Marzo 95) che alla XVI Prop. prevede l'isituzione presso ciascuna regione di un Consiglio delle 
autonomie locali, la cui composizone viene rimessa agli Stati e alle leggi regionali , con il potere tra gli altri , di 
approvare le leggi che dispongono in materia di ordinamento degli enti territoriali e di sottoporre , a 
maggioranza assoluta, al giudizio della corte costituzionale ogni legge regionale per assunta violazione del 
f:rincipio 
22 Con ciò non si vuole ignorare la differenza strutturali e di contesto tra il Comitato delle regioni e il Consiglio 
delle Autonomie locali ma sottolineare i profili di continuità tra gli ordinamenti in un rapporto di intergrazione di 
ricostruzione graduale dei livelli di governo e delle loro interazione all'interno di una prospettiva 
tendenzialmente federale. Del resto, la richiesta del Comitato delle Regioni di stabilire il requisito della 
rappresentatività democratica per i componenti dello stesso organo assimila (e da continuità tra i due organi 
almeno della composizione ) almeno dal punto di vista della rappresentanza democratica questo organo 
comunitario alò sistema rappresentativo delle autonomie locali. 
123 Discorso del Presidente della repubblica del 31.6.2000 in 
http://www.quirinale.it/discorsi/discorso.asp?id=l2290, fra l'atro si afferma che "'La complessita' della realta' 
italiana trova espressione nell' art. 5 della Costituzione, che così' recita: 'La Repubblica, una e indivisibile, 
riconosce e promuove le autonomie locali'. La loro definizione e attuazione ha avuto negli ultimi tempi un 
positivo sviluppo. Il modello di Stato - ha aggiunto il Presidente Ciampi - sta profondamente mutando e la 
costruzione dell'Ue implica progressive cessioni di quote della sovranita' tradizionale dello Stato nazionale. 
L'autonomia e il decentramento comportano l'assunzione di maggiori responsabilita' da parte dei governi locali. 
Il principio di sussidiarieta' e' destinato a regolare l'intero impianto delle relazioni istituzionali e sociali 
nell'Unione, negli Stati nazionali, tra i diversi livelli delle realta' locali. Si tratta del piu' ampio e profondo 
processo di riforma al quale lo Stato italiano sia mai Stato sottoposto, ma, come ho detto a Genova pochi giorni 
fa, lo Stato non cessa di essere unitario per il fatto di essere sempre piu' costruito come uno Stato federale. Lo 
Stato ha piu' che mai bisogno di un esecutivo centrale, ha piu' che mai bisogno dei prefetti. La loro posizione 
preminente quali rappresentanti del potere esecutivo nelle province e' ora innovata e rafforzata con la norma del 
1999: le prefetture sono trasformate in uffici territoriali di governo e sono divenute titolari di tutte le attribuzioni 
dell'amministrazione periferica dello Stato non espressamente conferite ad altri uffici". 
In altre parole, "la necessità" di prendere le decisioni il più v1cmo possibile ai cittadini 
sembrerebbe124 presupporre una sorta di pesi e contrappesi procedurali che investino tutti i 
rapporti di relazione tra i vari livelli di governo, in questo modo la sussidiarietà comportebbe 
la ricostruzione di un sistema decisionale o di governo del territorio il più possibile flessibile e 
rispondente al livello degli interessi sul territorio, permettendo proprio grazie ali' effettività 
del processo democratico di adottare a livello comunitario solo decisioni 125 effettivamente 
necessarie e condivise126. 
124 Lo stesso Protocollo di Amsterdam sull'applicazione dei principi di proporzionalità impone alla 
Commissione di tenere in debito conto la posizione degli Enti Locali. Questo riferimento oltre ad ampliare, oltre 
il mero dato normativo, il novero dei soggetti a cui si applica la sussidiarietà sembra indicare implicitamente che 
la tendenza di sviluppo della comunità sia quella di un sempre maggiore coinvolgimento del sistema delle 
autonomie locali nell'azione comunitaria. 
125 Il meccanismo instaurato dalla sussidiarietà sembrerebbe, in qualche misura, far coincidere la dimensione 
degli interessi con l'ambito della comunità corrispondente. Sembrerebbe che quando le dimensioni degli 
interessi e della comunità territoriali coincidono la competenza spetta a quella determinata comunità. L'azione 
del livello inferiore così determinato sarà integrato da quello superiore qualora l'attività della comunità 
inferiore sia in qualche modo insufficiente. Anche da questo punto di vista sembra poi coincidere il discorso 
relativo alla democraticità del principio. 
Nel momento in cui gli interessi attengono ad un determinato e circoscritto territorio risulta naturale che la 
legittimazione a disporne sia proprio di tale comunità . Si riscrive in altra maniera il rapporto tra interesse e 
centro di potere legittimato ad incidere. E' la dimensione dell'interesse che individua l'ente capace o in grado di 
~estirlo concretamente. Questo ci pare il senso della dimensione dinamica e funzionale del principio stesso. 
26 Giancarlo Rolla, L 'autonomia costituzionale delle comunità territoriali: tendenze e problemi, in . . . a 
proposito "della distribuzione verticale delle competenze afferma che può assestarsi secondo diversi criteri 
allocativi , a seconda della strategia adottata da ciascun soggetto e dall'influenza che ognuno è in grado di 
esercitare nei confronti degli altri . Ad esempio , possono determinarsi cinque distinti processi, un primo 
emergerebbe nel caso in cui si stabilisse un alleanza fra le istituzioni sovranazionali e le amministrazioni 
decentrate , talchè il peso di quest' ultime aumenterebbe in modo proporzionale alla crescita di influenza 
dell'organismo Europeo. Un'altra possibilità si avrebbe nel caso in cui le autorità centrali permangono come 
fulcro del sistema e si propongono come unico interlocutore nei confronti delle autorità sovranazionali .Il 
progressivo incremento della fotza della struttura sovranazionale , che lascia spazi limitati tanto alle autorità 
nazionali quanto alla struttura sovranazionale , che lascia spazi limitati tanto alle autorità nazionali quanto a 
quelle decentrate rappresenta una certa opzione. Analogamente laccordo potrebbe coinvolgere gli Stati centrali 
e l'organizzazione sovranazionale emarginando l'influenza delle autonomie territoriali; infine , l'ultima 
alternativa potrebbe essere rappresentata dal gioco a somma zero , in cui tutti e tre i protagonisti cooperano per 
raggiungere i massimi benefici, non lasciandosi coinvolgere nei conflitti di interesse o di potere. 
CAPITOLO II 
LA CARTA EUROPEA DELLE AUTONOMIE LOCALI E LE LEGGI BASSANINI 
L'introduzione del principio di sussidiarietà, all'interno del nostro ordinamento, è legata alla 
ratifica della Carta Europea delle Autonomie locali effettuata dalla legge 439/89. La 
convenzione adottata dal Consiglio d'Europa a Strasburgo, il 15.10.1985, è finalizzata al 
rafforzamento del processo democratico a partire dal sistema d'autonomie locali, avendo tra 
l'altro l'obiettivo di contribuire in questo modo alla tutela dei diritti umani. Legislazione di 
principio, o meglio articolato normativo c.d di soft-law, la Carta detta una serie disposizione 
che vincolano i paesi aderenti a non emanare norme in contrasto con i principi enunciati ed a 
dare alla stessa piena attuazione attraverso la loro ricezione nella legislazione nazionale. Il 
processo di riforma che caratterizza l'ordinamento amministrativo dal 1990 in avanti può 
essere considerato, allora, come la progressiva identificazione e concretizzazione delle scelte 
normative e organizzative conformi ai principi che lo Stato Italiano si era impegnato a 
rispettare con la convenzione in questione . La Carta deve essere, allora considerata, come 
uno strumento che prescrive agli Stati aderenti un obiettivo minimo costituito da un certo 
livello d'autonomia e di democrazia da garantire necessariamente alle collettività locali Nella 
Carta la forte valenza politica del sistema delle autonomie locali sembra essere pienamente 
considerata dal Consiglio d'Europa. Gli obiettivi delia Carta sembrano consistere nel 
rafforzare e rendere il più effettivo possibile il contributo al processo democratico dato da 
parte degli enti, dall'altro affermare il ruolo fondante delle autonomie locali nella costruzione 
europea.La convenzione, in questione, sembra basarsi sul presupposto che non possa esservi 
una reale integrazione tra stati e soggetti di diritto internazionale se nelle articolazioni dei 
medesimi enti non si verifichi la presenza d'alcuni fattori che caratterizzino democraticamente 
l'organizzazione degli enti stessi. Una volta sottolineata l'importanza del sistema delle 
collettività locali per lo sviluppo della democrazia, la Carta si preoccupa di indicare una serie 
di principi che rendano effettiva tale posizione autonoma. Articolata in tre parti, la 
convenzione enuncia i principi base per poi illustrare rispettivamente le disposizioni in ordine 
agli adempimenti attuativi e quelle relative alla firma, la ratifica e le eventuali clausole di 
riserva adottate dai singoli stati membri. Oltre a prevedere la necessità di introdurre nei vari 
paesi aderenti un'apposita disciplina a livello di legislazione ordinaria o costituzionale che 
abbia ad oggetto le collettività locali, la Carta con l'art 3 definisce l'autonomia locale come" 
il diritto o la capacità effettiva delle collettività locali di regolamentare ed amministrare 
nell'ambito della legge, assumendone le relative responsabilità, una parte rilevate d'interessi 
pubblici in favore della relativa popolazione."L'ambito soggettivo di tale disposizione sembra 
poter comprendere sia gli enti locali sia le regioni poiché il riferimento alle funzioni 
normative ed amministrative compiuto dall'art 3 non consente di fare distinzioni in base al 
grado delle norme emanate dalle collettività locali. In questo senso la Carta sembra operare 
una sorta d'equiparazione almeno nei limiti degli enunciati in essa espressi, tra il sistema 
d'autonomie locali e le regioni .. Del resto l'art 13 della stessa convenzione dispone che essa si 
applica in via di principio a tutti i livelli di governo del territorio delle parti, fatta salva la 
possibilità di escludere determinate categorie di collettività locali o regionali. L'art 4 della 
carta, intitolato "Scopo dell'autonomia locale, ''introduce la sussidiarietà indicando come 
proprio in virtù di tale principio "le responsabilità pubbliche devono generalmente essere 
esercitate dalle autorità che più sono vicine ai cittadini e che le attribuzioni di responsabilità 
ad autorità diverse devono tener conto della portata e della natura dei compiti connessi alle 
esigenze d'economicità ed efficienza. "La sussidiarietà è il principio che regola, allora, la 
relazione fra i vari diversi livelli di governo disponendo una sorta di riserva di competenza per 
i livelli inferiori.In tale senso, la sussidiarietà è il principio diretto a garantire che il 
riconoscimento ed il rafforzamento del ruolo delle autonomie locali si traduca in un 
meccanismo che garantisca, tuteli e promuova le competenze degli enti locali. In questo 
senso, la Carta vincola ogni spostamento di competenza all'esistenza di precise esigenze che 
sono individuate nelle necessità di garantire i valori dell'efficacia e dell'economicità. In 
questo senso la collettività locale è titolare di tutti gli interessi attinenti al territorio a 
prescindere dalla dimensione degli stessi ed, infatti, lo stesso articolo riconosce alle 
collettività locali il potere di prendere iniziative proprie per qualsiasi questione che non esuli 
dalle competenze ad esse assegnate.nll carattere quantitativo o qualitativo dell'interesse 
determinerà, invece, lo spostamento di competenza qualora l'ente si dimostri incapace a 
soddisfare lo stessa esigenza. Lo spostamento a favore di dell'ente sovraordinato è 
subordinato alr esistenza di ragioni d'efficienza e d'efficacia. Del resto, la stessa preferenza 
per il livello inferiore si giustifica in termini d'efficacia e d'efficienza qualora si pensi che la 
capacità di un'amministrazione nel conseguire gli obiettivi dipende dalla condivisione degli 
stessi da parte di coloro che sono chiamati ad applicarli ed, in un certo senso, a subirli. Infatti, 
nella stessa linea prospettica, la sussidiarietà sembra garantire una migliore allocazione delle 
risorse proprio perché l'avvicinamento dell'organo decisionale all'ambito territoriale di 
propria competenza permette ai cittadini un miglior controllo sul tipo d'attività intrapresa 
dalle autorità pubbliche. In questo senso la sussidiarietà amplia le responsabilità delle 
comunità locali attribuendo alle stesse il perseguimento della realizzazione al conseguimento 
dell'interesse generale. Quindi, può affermarsi che la sussidiarietà, cosi come definita prima 
dalla Carta Europea delle autonomie locali e dopo nella legislazione Bassanini , 
"consistendo nell'attribuzione delle competenze all'autorità più vicina ai cittadini'', non solo 
"risponde essa stessa ad un criterio d'efficacia ed economicità,, ma proprio in base a tale 
criterio legittima eventuali spostamenti di competenza da un livello alraltro di governo 
L'unità di un sistema basato sulla sussidiarietà sembra allora basarsi, tra gli altri, proprio sul 
fatto che il limite, sia in positivo che in negativo, dell'attribuzione e del relativo esercizio dei 
poteri da parte delle collettività locali sia determinato dall'efficienza ed efficacia dell'azione 
intrapresa rispetto all'interesse generale. Tale limite permette allo stesso tempo di impedire 
l'esercizio abusivo , da parte dell'ente sovraordinato di competenze che potrebbero essere 
svolte, con la stessa efficacia dagli enti locali ed impedisce a quest'ultimi di porre in essere 
azioni lesive dell'efficienza del sistema complessivo. In questo senso ci pare, tra l'altro possa 
interpretarsi lo stesso arti comma 6 della legge 191/98 che definendo lo sviluppo economico 
come un interesse pubblico della collettività assicurato non solo dallo stato ma anche dagli 
enti pubblici territoriali impone a quest'ultimi di porre in essere un attività che non crei 
127P.Maddalena, Relazione del Procuratore regionale in occasione della inaugurazione dell'anno 
giudiziario,Riv. Corte dei conti. L'art 1, comma 8 ,della legge 191/98 ha precisato come le regioni nel trasferire 
le loro funzioni agli enti locali e comunque nel regolare i rapporti con quest'ultimi, debbono ispirarsi 
congiuntamente al principio di sussidiarietà ed a quello di economicità e di efficienza. Inoltre cosi come 
segnalato la stessa 191/98 stabilisce che la " promozione dello sviluppo economico , la valorizzazione dei 
sistemi produttivi e la promozione della ricerca applicata sono interessi publici primari che lo Stato , le regioni 
le province ed i comuni e gli altri enti locali assicurano nell'ambito delle rispettive competenze , nel rispetto 
delle esigenze della salute ed ella sicurezza pubblica e della tutela dell'ambiente,, nonché il rispetto dei diritti 
fondamentali dell'uomo. 
c;,7 
nocumento all'interesse generale .Lo stesso principio di differenziazione, che si presenta 
come un corollario della sussidiarietà, ci sembra possa estendersi o meglio trovare 
applicazione fino a quando non pregiudichi l'uniformità dell'ordinamento e la capacità dello 
stesso di agire in maniera efficace ed efficiente. La Carta sembra, quindi, dettare un canone 
d'azione non solo per le collettività locali ma anche per gli stati disciplinando in maniera 
bidirezionali prerogative obblighi propri di un sistema basato sulla sussidiarietà. Sempre ai 
fini di un'organica implementazione del principio la Carta all'art 6 prevede il riconoscimento 
dell'autonomia organizzativa alle collettività locali "mediante la quale definire esse stesse le 
strutture amministrative interne di.cui intendono dotarsi per adeguarle alle loro esigenze 
specifiche in modo da tale consentire un 'amministrazione efficace." La possibilità di dotarsi 
di un assetto organizzativo e di un insieme di regole d'azione che siano il più possibile 
conformi alle necessità ed alle peculiarità del territorio è condizione imprescindibile per 
un'efficace attività delle collettività locali.Da questo punto di vista la legislazione ha 
apportato profonde modifiche che devono coordinarsi con la definitiva consacrazione dei 
comuni com' enti a finalità generale dotati d'ampia autonomia statutaria e regolamentare 
.Dopo la 142/90 che ha sancito il principio dell'autonomia disciplinare il processo d'effettivo 
ampliamento del potere degli enti locali di darsi un disciplina il più possibile flessibile e 
rispondente al territorio è stata attuato prima con le leggi bassanini poi da ultimo con la legge 
265/1999.lnfatti,l'intero processo di riforma sembra presupporre la valenza caratterizzante e 
decisiva alla potestà normativa locale e regionale proprio come strumento più incisivo per il 
reale recepimento dei principi del cd federalismo amministrativo .La legge 265/99 
128Si intende un intervento statale abusivo non efficace e non efficiente in quanto non necessario e 
sostanzialmente fungibile da quello del livello minore. 
129 La preminenza dell'interesse unitario ci pare tra l'altro essere testimoniato dall'inderogabilità pressoché 
assoluta delle norme del testo unico relativo alla finanza locale, la necessità dell'unità dell'ordinamento, anche 
dal puntodi vista finanziario, ah almeno tenuto indenne questa materia da tentativi differenziazione. 
130 
'art2 comma 2 della legge 59/97 dispone che in ogni caso la disciplina dell'organizzazione e dello 
svolgimento delle funzioni e dei compiti amministrativi conferiti ai sensi dell'art l per disposta , secondo le 
rispettive competenze ,e nell'ambito della rispettiva potestà amministrativa,dalle regioni e dagli enti locali, 
mentre il decreto 112/98 gli ed enti locali, mentre il decreto 112/98 dispone che nei limiti previsti dalla legge 
59/97 nelle materie oggetto di conferimento le regioni e gli eni locali esercitano funzioni legislative e normative 
m Con l'approvazione del testo unico si rimanda al decreto 267/2000 che dispone all'art l Articolo JOggetto Il 
presente testo unico contiene i principi e le disposizioni in materia di ordinamento degli enti locali dei comuni e 
delle province e le loro forme associative.2.Le disposizioni del presente testo unico non si applicano alle regioni 
a statuto speciale e alle province autonome di Trento e di Bolz.ano se incompatibili con le attribuzioni previste 
dagli statuti e dalle relative norme di attuazione.3La legislazione in materia di ordinamento degli enti locali dei 
comuni e delle province e di disciplina dell'esercizio delle funzioni ad essi conferite enuncia espressamente i 
principi che costituiscono limite inderogabile per la loro autonomia normativa. L'entrata in vigore di nuove leggi 
approfondendo tale indirizzo, estende l'autonomia normativa comprimendo i vincoli della 
legislazione statale alle sole disposizioni indicate espressamente dalla stessa come principi 
che costituiscono limite inderogabile all'autonomia normativa degli enti locali.In questo 
modo la normativa statale e generale e statale diventa soggetta "ad una generale 
derogabilità"132 da parte da parte delle norme degli enti locali che acquistano per ciò solo una 
capacità organizzativa prima sconosciuta. L'assetto organizzativo dell'ente è quindi ispirato 
al "principio della piena libertà organizzativa· " che è scandita dall'adeguamento statutario 
e regolamentare ai principi della legislazione nazionale in un ambito di merito notevolmente 
ampliato. In questo senso il regolamento d'organizzazione degli uffici e servizi , s'ispira agli 
indirizzi generali previsti dagli statuti e recepisce i principi in materia di personale previsti dal 
decreto legislativo 29/93.La disciplina conseguente è quindi, almeno potenzialmente ispirata a 
tradurre i principi della legislazione in una normativa di concreta applicazione che risponde 
alle esigenze del territorio. In tal modo il grado di differenziazione dell'organizzazione si 
amplia con rilevanti effetti sull'efficacia e lefficienza delle amministrazioni interessate. In 
questo quadro la responsabilità del concreto assetto organizzativo ed i relativi oneri ricadano 
sulle scelte politiche ed amministrative dell'ente stesso. Tali scelte sono, infatti libere sia per 
quanto riguarda la definizione di convezioni tra i diversi enti locali al fine di costituire uffici 
in comune per l'assolvimento di compiti e funzioni sia per quanto riguarda le conseguenti 
scelte relative al personale.In tal modo l'esercizio associato di compiti e funzioni assolve 
anche in materia d'organizzazione amministrativa quel ruolo di razionalizzazione dell'azione 
che enunciano tali principi abroga le nonne statutarie con essi incompatibili. I consigli comunali e provinciali 
gli enti locali adeguano gli statuti entro 120 giorni dalla data di entrata in vigore delle leggi suddette. 
4. Ai sensi dell'articolo 128 della Costituzione le leggi della Repubblica non possono introdurre deroghe 
al presente testo unico se non mediante espressa modificazione delle sue disposizioni. 
132 Vandelli, Ordinamento delle Autonomie Locali,Maggili 2000," In sostanza la modifica del 99 autorizza 
complessivamente i regolamenti comunali e provinciali ad operare in deroga della legislazione statale creano un 
importante eccezioneal criterio sancito dall'art4 delle prelegge del codice civile secondo cui" i regolamenti non 
possono contenere nonne contrarie alle disposizioni delle leggi." A questo proposito vedi anche, Margherita 
Rubino Lo stah1to comunale nel sistema delle fonti dopo la riforma della legge 265/99, in 
http://www. dirittoitalia. it/Dottrin/index _diritto_ enti_locali. htm- Parzialmente riduttivo dell'innovatività della 
265/99 per quanto riguarda la gerarchia delle fonti , invece vedi Olivieri, Lo statuto nella gerarchia delle fonti in 
relazione alle disposizioni del testo unico sul/' ordinamento degli enti locali, in www.gius.it, articoli e note 
133 G. Farneti, Gestione e Contabilità dell'ente locale ,Maggioli, 2000 Rimini. A proposito dell'organizzazone 
dell'amministrazione pubblica si sottolinea come in Terraciano, Volpe , Forlenza in La riforma del Pubblico 
Impiego, Il sole 24ore 1998 affermano come l'intero assetto della riforma del pubblico impiego, ma vista proprio 
la pervasività del criterio delle leggi di principio generale la spiegazione potrebbe estendersi, sia basata su" 
un'acebtutata ritrazione della funzione stessa della riserva di legge , che pure rimane vigente in materia ( non 
potrebbero non esserlo per rispetto dell'art 97) alle disposizioni di legge resta affidato il solo compito di fissare i 
principi generali in materia di organizzazione questa dovendosi svilupparsi successivamente mediante atti 
degli enti locali nel rispetto dei vincoli di bilancio .In questo modo l'autonomia organizzativa 
dell'art 6 della carta viene ad integrarsi con le prescrizione dell'art 10 della stessa 
convenzione che afferma il diritto delle comunità locali di associarsi liberamente per la 
realizzazione d'interessi comuni.Del resto, il rafforzamento di tale rapporto di collaborazione 
tra gli enti locali sembra testimoniato dal fatto che con la 265/99 il legislatore abbia 
ridisegnato il modello dell'unione di comuni, che sembra essere tra l'altro essere diventata 
categoria generale ricomprendente le comunità montane , considerandolo cosi non più 
come una forma associativa finalizzata necessariamente alla fusione tra enti territoriali ma 
come modalità di coordinamento in grado di garantire l'efficacia e l'efficienza di gestioni 
associate di determinati servizi. In tal modo sembrano contemperarsi la necessità di una 
gestione che si esplichi su determinate dimensioni territoriali al fine di fruire dei vantaggi di 
un'economia di scala con l'esigenza di garantire che le decisioni siano prese il più possibile 
vicino ai cittadini. Inoltre, la legge 191/98 ha permesso anche agli enti minori di assumere 
un'articolazione amministrativa in cui comunque possa esistere la presenza di figure 
dirigenziali o quanto meno equiparate a quest'ultimi per quanto riguarda compiti e 
responsabilità. L'unico limite rappresentato alla gestione organizzativa dell'ente locale p 
rappresentato dai vincoli di bilancio , infatti l'art 51 della dispone che " i comuni , le province 
e gli altri enti locali territoriali , nel rispetto dei principi fissati dalla presente legge, 
provvedono alla determinazione delle proprie dotazioni organiche, nonchè 
dell'organizzazione e gestione del personale nell'ambito della propria autonomia normativa e 
organizzativa con i soli limiti derivanti dalle proprie capacità di bilancio e dalle esigenze di 
servizio delle funzioni e dei servizi e dei compiti loro attribuiti." L'autonomia finanziaria 
quale vincolo alla potestà di organizzarsi al fine di soddisfare le esigenze della propria 
comunità veniva del resto considerate allo stesso art 9 della Carta che disponeva come gli 
enti dovessero disporre di risorse proprie e sufficienti e che proprio a tal fine dovessero 
organizzativi che ciascuna amministrazione , secondo quanto previsto dai rispettivi statuti , prowederà ad 
adottare singolarmente. 
134 vedi del decreto 267/2000 Articolo 27 Natura e ruolo: Le comunità montane sono unioni di comuni, enti locali 
costituiti fra comuni montani e parzialmente montani, anche appartenenti a province diverse, per la 
valorizzazione delle zone montane per l'esercizio di funzioni proprie, di funzioni delegate conferite e per I 
l'esercizio associato delle funzioni comunali. Si segnala come nel pare del consiglio di Stato del 8.6.2000 si 
criticava tale riconducibilità in quanto i due istituti ,fra l'altro avevano distinti riferimenti normativi , visto che le 
comunità trovano disciplina nella legislazione regionale. 
135 Del resto proprio la traduzione in termini concreti del principio della'art 9 della Carta, con esplicito riguardo 
all'autonomia impositiva fu tra i motivi che portarono l'Italia, promotrice della convenzione ferma sostenitrice 
che la stessa doveva avere un preciso valore giuridico a ritardarne la ratifica proprio in considerazione dele 
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essere mese in condizione di esercitare una propria capacità impositiva ed attuare procedure di 
perequazione finalizzate a garantire le collettività più deboli. La stessa possibilità per gli enti 
locali di dotarsi di qualifiche professionali a prescindere dalla classe demografica 
d'appartenenza con il solo limite del compatibilità di bilancio dimostra come la stretta 
correlazione tra funzioni e autonomia finanziaria sia stata considerata dal legislatore 
individuando nella responsabilità della dirigenza politico amministrativa l'organo custode 
della compatibilità tra differenziazione organizzativa ed equilibrio di bilancio. A tal proposito, 
pur nelle incertezze che coinvolgono l'assetto complessivo dell'ordinamento in attesa di una 
precisa definizione del nuovo sistema di federalismo fiscale che va delineandosi, si può 
rilevare come il sistema di finanza locale sembra incentrarsi in quest'anni sul progressivo, 
costante incremento delle entrate proprie in rapporto a quelle dei trasferimenti con una 
crescente autonomia nella potestà regolamentare e nelle finalizzazione della spesa e delle 
concrete modalità d'erogazione della stessa. In tal senso, lo stessa riduzione dei controlli 
auspicata dall'art 8 della Carta nei confronti degli enti locali con particolare riguardo a quelli 
di merito sembra essere stata recepita dalla legislazione attraverso l'approvazione della legge 
127/97.Disposizione quest'ultima che ha ridotto gli atti soggetti al controllo preventivo di 
legittimità limitandoli agli statuti , dell'ente ed ai regolamenti di competenza del consiglio, ai 
bilanci annuali e pluriennali e relative variazioni ed al rendiconto di gestione136. Il senso 
complessivo del processo di riforma è costituito dal progressivo affrancamento funzionale, 
organizzativo delle collettività locali dalle tendenze accentratrici statali ma senza che tale 
operazione si traduca in una pressoché assenza totali di controlli.Il meccanismo sotteso alla 
susisidiarietà fa della partecipazione democratica o meglio della cd cittadinanza attiva il 
meccanismo primario di controllo delle politiche intraprese a livello territoriale. Da qui risulta 
chiaro come il principio di sussidiarietà abbia in pratica caratterizzato l'intero processo di 
riforma garantendo spazi d'autonomia e precise responsabilità alle collettività locali proprio 
difficoltà che la nonna stessa poneva . Andrea Cantadori, La Carta Europea delle Autonomie locali, in Nuova 
rassegna di legislazione 5/91 
136 Sul controllo relativo agli equilibri di bilancio la raccomandazione n 37 del 3-5- giugno 1997, del Congresso 
dei Poteri locali e Regionali del consiglio d'Europa relativamente alla verifica del processo d'attuazione della 
Carta Europea delle Autonomie Locali sottolineava come il controllo preventivo che i comitati di controllo 
esercitano sul bilancio previsto dalla legge 127/97 art 33 potesse in qualche modo contrastare con il il primo 
comma dell'art 9 secondo cui •• le collettività locali nell'ambito della politica economica nazionale hanno il ditito 
di disporre liberamente delle proprie risorse nell'esercizio delle competenze." A questo proposito proprio il 
principio dela libertà di organizzazione sembra rispondere all'atr 9 primo comma e del resto il patto di stabilità 
interno che lega sia lo stato che gli enti locali al rispetto dei parametri di Maastricht sembra in qualche misura 
giustificare un controllo di legittimità sui bilanci che trova del resto proprio nell'unità dell'ordinamento 
finanziario e nel principio di solidarietà il più forte fondamento. 
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aumentando la v1cmanza dei cittadini agli ambiti decisionali che più li riguardano 
direttamente. A tal proposito si sottolinea come la Carta Europea delle Autonomie locali abbia 
previsto all'art 11 per le collettività locali il diritto di proporre un ricorso giurisdizionale 
diretto a garantire il libero esercizio delle loro competenze e il rispetto dei principi 
d'autonomia locale. La previsione di tale ricorso nell'ambito della carta è sicuramente diretta 
a rendere effettiva l'introduzione del principio di sussidiarietà e quindi di tutto il sistema di 
principi ad essa sottesi.risulta chiaro come un principio funzionale come quello di 
sussidiarietà necessiti di una tutela effettiva diretta a prevenire eventuali distorsione 
nell'interpretazione. Infine, la pervasività del principio ed il meccanismo di circolarità, che in 
qualche modo contraddistingue il processo di sviluppo degli istituti di diritto amministrativo 
nell'ambito dello spazio giuridico europeo, portano a sottolineare come la concreta 
applicazione della Carta nel nostro ordinamento abbia in qualche modo superato il limite 
intrinseco della stessa. , La dottrina individuava tale limite nel fatto che come proprio con 
riferimento alla Carta Europea delle autonomie locali il principio di sussidiarietà vigente 
all'interno non è speculare a quello comunitario in quanto la Carta, infatti, regola l'aspetto 
positivo del principio di sussidiarietà non l'aspetto negativo per il quale nessun' autorità si può 
interessare di materie che possono essere meglio trattate da autorità inferiori. La qualifica dei 
comuni come enti a competenza generale, il superamento della presunzione dell'inidoneità di 
tali enti al perseguimento di interessi nazionale , il riconoscimento di un autonomia normativa 
che deroga alla legislazione statale e regionale, quando la stessa non contenga principi 
inderogabili, sono tutti elementi che portano a ritenere che il sistema d'autonomia locali sia 
stato dotato di una serie di prerogative tali da garantirlo almeno potenzialmente da tendenze 
accentratrici. Inoltre, anticipando quanto s'illustrerà più avanti lo stessa sistema di poteri 
sostitutivi, vincolando nella ratio e nella procedura il meccanismo di sostituzione e 
applicandolo a tutte le relazioni fra i diversi livelli di governo sembra aver in qualche maniera 
recepito,pur se implicitamente, di limite negativo del principio di sussidiarietà assente nella 
Carta Europea delle autonomie Locali . 
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CAPITOT.10 III 
LA SOVR..\NITÀ ED I LIMITI DELLA SUSSIDl..\RIETÀ 
L'introduzione del principio di sussidiarietà comporta l'avvicinamento del potere decisionale 
ali' ambito territoriale e di cittadinanza in cui si produrranno gli effetti delle relative scelte di 
policy. 
Ciò significa essenzialmente l' acquisto da parte degli enti locali di prerogative, compiti e 
poteri che rientravano nell'ambito delle competenze sovrane dello stato. 
La sussidiarietà impone quindi una riarticolazione del principio della sovranità che comporta 
da un lato un sempre maggiore ruolo degli enti locali nella gestione del territorio ma anche 
una maggiore responsabilità conseguente ali' amplificazione degli spazi di autonomia e di 
libertà una maggiore responsabilità. 
In questo senso si è rilevato136 come il principio di sussidiarietà " non è suscettibile di 
interpretazione se non riconducendolo a quello più generale della sovranità". 
Tale affermazione non è neutrale per la ricostruzione del ruolo della sussidiarietà nel nostro 
ordinamento. 
Infatti, l'introduzione del principio pur comportando la riarticolazione137 della sovranità con 
la valorizzazione degli enti intermedi e di quelli minori è pur sempre subalterna a quest'ultima 
e trova i propri limiti nella preminenza dell'interesse generale. 
136 
Nicol etti, I principi di sussidiarietà e sostituzione nei nuovo ruolo d'autonomia degli enti locali, riv Corte dei 
conti n 5/99 
137 
Ignazio Marino, Revisioni del rapporto fra lo stato e altri enti politici: grandezze e miserie della costrnzione 
di una m1ova forma di stato, Nuove autonomie 5/99 pag 7 34 . Importanti ci sembrano per la ricostruzione delle 
linee guida di tale processo di riarticolazione della sovranità le considerazioni dell'autore che afferma come " la 
legislazione di questo fine secolo, ma soprattutto la costituzione materiale di questo fine secolo , ci impone di 
disorganizzare del tutto la plurisoggettività del nostro ordinamento giuridico, ci impone di disorganizzare del 
tutto la plurisoggettività del nostro ordinamento giuridico per poterla riorganizzare secondo una nuova filosofia, 
una nuova mentalità dell'organizzazione l'organizzazione aperta o potenziale. E' probabile che per fare ciò 
occorra anche intervenire sul modo di intendere l'ordinamento giuridico almeno per due aspetti: anzitutto la 
pluralità degli ordinamenti giuridici deve consentire che taluni di questi ordinamenti , pur derivati dallo stato, 
abbiano un diverso modo pertanto di considerare la collettività. 
In questo senso il soddisfacimento degli interessi locali deve essere realizzato con criteri di 
efficacia e di economicità e compatibilmente con gli interessi di più vasta dimensione. 
L'apertura del sistema verso un'autonomia sempre più marcata degli enti territoriali al fine di 
lasciare agli stessi la possibilità di adottare un modello funzionale e strutturale il più possibile 
conforme alle esigenze ed alle problematiche del territorio comporta dei rischi insiti nella 
effettiva esistenza del controllo democratico nei confronti dei processi decisionali e nello 
stesso grado di apertura del sistema autonomistico ali' esterno. Infatti, " il dilemma di ogni 
teoria liberale della sussidiarietà deriva dal fatto che la competizione tra governi locali 
richiede una forza amministrativa in grado di competere ma rischia tuttavia anche di 
Dobbiamo cioè ritenere, in buona sostanz.a, che le collettività locali costituiscono elemento dell'ordinamento 
giuridico loca.le in maniera diversa dal modo in cui l'intera collettività nazionale costituisce elemento 
dell'ordinamento giuridico statale." Per quanto riguarda la pluralità degli ordinamenti giuridici. Vedi G.B 
V erbari, Dattiloscritto della relazione in Principio Sussidiarietà ed urbanistica secondo cui " gli enti locali 
diventano veri e propri ordinamenti giuridici che sostanziano un rapporto giuridico con gli altri ordinamenti : 
quello comunitario , statale e regionale, al " Convegno "Sussidiarietà ed urbanistica" organizzato il 16.6.2000 
dall' I.N.U -Trieste. 
Tale ultima considerazione ci permette però dì accennare appena al progressivo aftèrmarsì di un sistema 
giuridico europeo che sembra sempre più comporsi nelle proiezioni ordinamentali delle varie comunità, (locali, 
regionali, nazionali, sowanazionali-europee ) e che fa della concorrenz.a tra i poteri delle varie collettività il vero 
meccanismo di funzionamento della comunità europea nel suo insieme.A questo proposito A Padoa Schioppa in 
Il diritto comune in EuroJXl :riflessioni sul declino e sulla nasciata di un modello in Moccia a cura di I giuristi 
d'Europa secondo cui Il diritto comunitario coesiste con una normativa di fonte nazionale e locale, cosi come il 
diritto comune europeo dell' europa del XII secolo è caratterizzato da una struttura a tre livelli : diritti locali, 
diritto principesco e diritto comune , bsato sul Corpus Iuris Giustinianeo In questo senso uno "spazio giuridico" 
di tal genere comporta il progressivo superamento dello status di cittadinanza a favore di uno status delle 
cittaclinanze inteso come insieme di situazioni giuridiche soggettive che garantiscono al soggetto, componente a 
vario titolo delle diverse collettività, non solo la partecipazione attiva ma la concreta tutela nei confronti della 
relazione dinanuca che si svolge tra i vari poteri delle commutà interessate.A questo proposito Luciani 
Convegno Luiss Cittadinanza Europea secondo cui la cittadinanza nazionale non è riconducibile a quell' 
europea parlando quindi quasi di una doppia cittadinanza. Calato nel contesto delle autonomie, proprio il 
principio di sussidiarietà unitamente a quello di differenziazione sembra costituire il presupposto di una pluralità 
di cittadinanze, e quindi di un diverso modo di atteggiarsi degli ordinamenti giuridici locali .Infatti proprio le 
possibilità di disciplinare il diritto d'accesso, i referendum , le garanzia delle minoranze dannno alla divese 
dimensioni di cittadinanza diverse prospettive. In questo modo, la pluralità degli ordinamenti giuridici e la 
possìbìlìtà dì individuare negli enti locali dei veri e propri ordìnamentì giudici sembra pìù che fondata.Tale 
considerazioni unitariamente considerate non possono non avere effetti sul principio unitario di cui all'art 5 della 
costituzione. Infatti tradizionalmente " la giurisprudenza costituzionale ha intepretato il principio unitario di cui 
all'art 5, nel senso che all'unitarietà dello stato dovesse corrispondere l'unitarietà dell'ordinamento giuridico e 
conseguentemente c-0n l'unicità dei principi di diritto . di conseguenza è stato c-0nsiderato inc-0stituzionale per 
lesione del principio unitario e del principio di uguaglianza ogni intervento legislativo che incidesse delle 
deroghe"Rolla, L 'autonomia costituzionale delle comunità territoriali in Principio di autonomia e forma dello 
Stato.La partecipazione delle collettività territoriali alle funzioni dello Stato centrale nella prospettiva comparata 
a cura di Tania Groppi 1998 G.Giappichelli. E' chiaro che su untale contesto, le modificazioni al ruolo degli enti 
locali e nello steso tempo la cassazione di quote di sovranità nei confronti delle organizz.azioni sovranazionali la 
sovranità non è più monopolio assoluto statale ma pare invece essere il risultato della combinazione ed 
integrazione di diverse potestà che costituiscono un sistema attraverso relazioni di concorrenza e di 
cooperazione, questo comporta la riscrittura del valore della sovranità che in qualche modo viene ricostruita. 
Del resto anche in Habermas, La costellazione postnaziona!e, Feltrine!!i, 1999 si pone !'esigenza di un sistema 
politico non centralizz.ato né gerarchizzata ma organizz.ata come integrazione tra più livelli di governo del 
territorio che rispetti le forme di vita specifiche dei cittadini . 
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ostacolare la mobilità dei cittadini e di proporre, secondo la definizione C. Bolick138, una" 
parochial state economie regolation 139'' 
Infatti, se una delle dimensioni del principio è quella dell'efficienza delle scelte prese in 
ambito il più vicino possibile all'utenza è anche vero che il centro decisionale si trova proprio 
per la sua vicinanza ad essere anche più permeabile ad eventuali interessi localistici o 
comunque di gruppi di potere locali con la conseguenza di possibili effetti distorsivi nella 
scelta delle politiche e dell'attuazione delle stesse. 
L'eventuale non coincidenza del principio di sussidiarietà con l'attivarsi di un meccanismo di 
cittadinanza attiva comporta certamente dei rischi che vanno a sommarsi al pericolo del 
risorgere di istanze puramente egoistiche delle comunità locali. 
Tali effetti distorsivi possono originarsi, già, negli atti regolamentari o statutari degli enti 
contrastando in qualche misura il significato stesso della dimensione economica della 
sussidiarietà. 
Tale dimensione comporta l'apertura del sistema all'autonomia delle realtà locali ma tale 
meccanismo ha un senso solo qualora le scelte gestionali siano improntante ali' efficienza ed 
al principio di concorrenza. 
Il ritorno alla dimensione territoriale deve cioè significare la scelta delle migliori soluzioni 
politiche e gestionali per il governo del territorio ma non può tradursi in una sorta di chiusura 
conservativa diretta in pratica a far diventare il sistema delle autonomie un insieme di 
ordinamenti autonomi ed autosufficienti. 
Recenti comport.amenti 140 degli enti locali testimoniano come il sistema delle autonomie 
ottenuto un più ampio grado di libertà ha usato quest'ultima per, in qualche modo, restringere 
138 C. Bolick , European federalism: lesson from America, Institute of economie Affairs 1993 
139 Relazione di Viktor V anberg , riportata da Jorg Luther in Il principio di sussidiairetà: una speranza per il 
diritto costituzionale europeo, in Foro Italia..~o 1996. 
140 Si riportano, a questo proposito a titolo meramente esemplificativo due casi relativi a macro e micro livelli 
territoriali accomunati da una visione simile dell'utilizzo degli ambiti d'autonomia ad essi riconosciuti 
importante ci sembra anche segnalare l'interazione tra le associazioni di categoria e questi enti territoriali. 
Il primo caso è relativo ad una procedura concorsuale della Regione Veneto relativa ad uno studio di fattibilità 
sull'ottimizzazione del sistema di adduzione e interconnessione della grande distribuzione acquedottistica. 
L' oice contestava la procedura della Regione in quanto il bando prevedeva una clausola limitativa della 
concorrenza nell'attribuire punteggio per coloro i quali potessero dimostrare di aver redatto studi e progetti con 
riferimento al territorio della Regione Veneto. In altri termini l'aver progettato in altre regioni d'Italia ma non in 
Veneto sembrava così costituire una penalizzazione in fase di valutazione delle esperienze pregresse. 
A seguito della contestazione dell'Oice del 09/02/2000 per la previsione di clausola limitativa della concorrenz.a 
nell'attribuzione di punteggio per coloro i quali potessero dimostrare di aver redatto studi e progetti con 
riferimento al territorio della Regione Veneto, la stazione appaltante comunicava all'organismo di categoria di 
aver disposto la modifica del bando originario, accogliendo la contestazione. 
il proprio grado di apertura verso l'esterno con un meccanismo perverso che in prospettiva 
mina le ragioni di efficienza e di concorrenza alla base del sistema. 
Il diffondersi di norme regolamentari o di bandi diretti a garantire una certa rendita di 
posizione o meglio una prevalenza ali' elemento territoriale sembra in qualche modo far 
vacillare le certezza di chi considera la vicinanza del centro decisionale ai cittadini come il 
meccanismo più adatto a garantire la razionalizzazione del procedimento di scelta delle 
politiche pubbliche. 
In sostanza pare emergere la tendenza ad una sorta di nuovo localismo proprio grazie 
all'introduzione del principio di sussidiarietà che non tiene conto della ratio del principio 
stesso e del nesso funzionale con il principio di efficienza e con quello di concorrenza. 
Proprio questa interpretazione del concetto di sussidiarietà in senso estensivo, agganciata 
all'economicità ed all'efficienza della pubblica amministrazione nel rispetto dell'art 97 della 
costituzione può limitare gli effetti localistici insiti nel processo di devoluzione delle 
competenze. 
Tale tipo di prospettiva interpretativa, pur in parte sovrapponendosi a norme del sistema 
ordinamentale che in pratica già tutelano spazi di concorrenza e di uguaglianza sostanziale in 
ampi settori di attività nazionale tipo i lavori pubblici, presenta in prospettiva il vantaggio di 
essere una sorta di clausola di sbarramento aperta e non predeterminata a tutte le possibili 
distorsioni del sistema relativo ad ordinamenti come quelli regionali e locali non ancora 
definiti compiutamente. 
A questo proposito, importanti ci sembrano i casi analizzati nei pareri dell'Autorità dei 
vigilanza sui lavori pubblici relativamente a clausole di riserva ai professionisti residenti 
contenute nei bandi ovvero in pubblici avvisi per progettazione di opere pubbliche. 
In un caso a fronte della prescrizione del bando di in un ente locale che relativamente ad un 
concorso di idee subordinava la partecipazione dei professionisti alla residenza nella regione 
Lombardia, l'autorità per la vigilanza sui lavori pubblici esprimeva il proprio parere negativo 
relativamente alla tesi prospettata dal comune. 
Il secondo caso meritevoìe di attenzione riguarda ii comune di Calvi Riserta relativamente alla progettazione 
definitiva/esecutiva cantierabile dei lavori di costruzione delle infrastrutture primarie in area per attività 
produttive - loc. Masseria Mandara. A tale ente veniva contestato che il bando prevedesse l'attribuzione di 
punteggio per il requisito della residenza nel territorio comunale da almeno sei mesi introducendo una 
limitazione della concorrenza non rispondente a principi di trasparenza dell'azione amministrativa né a ragioni 
tecniche. 
Le fattispecie indicate sono analizzate anche nel sito dell' OICE, www.oice.it 
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Tale parere negativo trova fondamento " per l'assorbente rilievo che una tale possibilità è 
tassativamente esclusa dal disposto del comma 7 dell'indicato art. 26 del decreto legislativo n. 
157/1995 secondo il quale "l'ammissione dei partecipanti ai concorsi di progettazione (e 
quindi a quelli di idee che ne sono una fattispecie) non può essere limitata al territorio 
nazionale o parte di esso"141 . 
In un caso pressoché analogo 142 a fronte di una clausola di riserva dall'identico significato 
l'Autorità 
basava il proprio pare negativo affermando che per quanto riguarda la formazione di albi di 
collaudatori regionali, va rilevato, in primo luogo, che, a differenza di quanto previsto per gli 
incarichi di progettazione, l'art. 28 della legge-quadro non contiene disposizioni specifiche 
relative alla selezione dei collaudatori esterni, limitandosi a stabilire (al comma 4) che i 
tecnici collaudatori sono nominati dalle amministrazioni appaltanti nell'ambito della propria 
struttura, "salvo che nell'ipotesi di carenza di organico accertata e certificata dal responsabile 
del procedimento". L'emanando regolamento di attuazione della legge-quadro, a sua volta, 
prevede, all'art.188, che, ai fini dell'affidamento dell'incarico di collaudo a soggetti esterni 
ali' organico delle stazioni appaltanti, sono istituiti presso il Ministero dei lavori pubblici, le 
regioni e le province autonome elenchi di collaudatori (comma 8). 
Dal che sembra consentito dedurre che, stante anche l'esplicita previsione regolamentare, sia, 
in primo luogo, possibile che le regioni istituiscano propri albi di collaudatori. Stante, inoltre, 
la mancanza di vincoli normativi in ordine alla individuazione, nell'ambito degli albi, dei 
collaudatori cui affidare gli specifici incarichi, sembra anche legittima la mancata indicazione 
nel bando dei criteri per la valutazione dei singoli curricula. 
Non pare, invece, consentito limitare l'iscrizione negli albi regionali indicati ai soli 
professionisti residenti nell'ambito territoriale della regione. 
Un'eventuale clausola limitativa nei sensi indicati inserita in avviso per l'aggiornamento 
dell'albo regionale dei collaudatori contrasta, infatti, con il principio costituzionale di parità di 
trattamento di cui all'art. 3 della Costituzione. E' precluso, inoltre, dalla normativa 
141 In Pareri dell'Autorità di Vigilanza Sugli Appalti Pubblici in www.autoritàlavoripubblici.it ---
DETERMINAZIONE N. 3/2000 del 17 febbraio 2000 
142 Analoga limitazione relativa al requisito della residenza veniva segnalata dalla Sezione regionale siciliana del 
Sindacato nazionale ingegneri libero professionisti italiani (Snilpi Sicilia), con riferimento ad un avviso 
pubblicato dalla regione Toscana per laggiornamento dell'albo dei liberi professionisti tecnici, ingegneri ed 
architetti interessati ad effettuare collaudi tecnico-amministrativi per gli interventi di edilizia residenziale 
pubblica. 
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comunitaria m materia di appalti di servizi laddove si impone alle amministrazioni 
aggiudicatrici parità di trattamento tra i relativi prestatori (art. 3, comma 2 della direttiva 
92150 CEE)"143. 
A margine del ragionamento dell'Autorità si possono trarre alcune considerazioni 
relativamente all'autonomia degli enti territoriali ed ai limiti d'esercizio della stessa. 
ff possibile cioè dar vita ad un albo di professionisti in qualche modo territoriale ma non è 
possibile porre delle limitazioni ali' accesso basate sullo stesso vincolo territoriale. 
Il sistema regionale può stabilire un albo territoriale, ma non può precluderne l'accesso ai non 
residenti, per ragioni di uguaglianza, parità di trattamento ma anche o forse soprattutto per 
salvaguardare la possibilità di un meccanismo concorrenziale ed efficiente anche 
nell'attribuzione degli incarichi. 
Questo aspetto mette in evidenza l'altro elemento di criticità relativo all'implementazione del 
principio e cioè la considerazione che la sussidiarietà144 in qualche modo aumenti la 
razionalità dei processi relativi a determinati interessi ma proprio in virtù di questa naturale 
vocazione possa comportare il sacrificio di valori generali o superindividuali la cui 
realizzazione è invece naturalmente attribuita a livello centrale. 
In altri termini, la dislocazione del potere decisionale all'ambito di cittadinanza di cui è 
espressione sembrerebbe rendere le relative scelte più conformi alle aspettative locali ma 
anche meno sensibili a valori costituzionali o comunque ad interessi generali non 
immediatamente sentiti e di identificati, o identificabili semplicemente, come propri dalla 
comunità locale 145. 
143 In Pareri Autorità Vigilanz.a Lavori Pubblici in www.autoritàlavoripubblici.it.----- determinazione N. 
3/2000 del 17 febbraio 2000. 
144 
Al riguardo va, comunque, tenuta presente la palmare considerazione che può sfuggire, al singolo soggetto, il 
fatto che la sua privata iniziativa, il suo intervento connotato da finalità economiche, commerciali, et similia, 
implicanle lrasfonnazione del lerrilorio possa, sonunai.o ad w1a serie indefinita di manomissioni similari da. parle 
di altri soggetti, arrecare modificazioni dannose e/o irreversibili. Non occorre dire, infatti, che Il singolo, 
origina..riamente, è mosso da una visione inevitabilmente atorriistica. siccome animata dall'interesse privato (il 
più delle volte economico, ma non solo): ad altri spetta, invece, il compito di valutare gli interessi generali e 
superindividuali. Da quanto detto scaturisce che sembra imprescindibile l'esigenza che il controllo delle 
trasformazioni antropiche possa appartenere soltanto ad un'istanz.a superiore, cui appaiono estranee, per fare un 
riferimento alla temperie politico-costituzionale attuale -perchè inappaganti, anzi addirittura suscettibili di 
favorire la tendenz.a opposta, ìnvece dì imbrigliarla e combatterla-, te petizioni mìrantì al c.d. tèderalìsmo ed 
anche lo stesso principio di sussidiarietà. ITALO FRANCO in Governo del territorio trasformzione urbanistica e 
tutela dell'ambiente: quale politica? (testo, sistemato e arricchito dalle note, della relazione al convegno svoltosi 
a Samo il 18.3.2000 in tema di tutela del territorio e dell'ambiente). 
http://www. diritto. it/ articolihmuninistrativo/franco. htm 
145 M. Luciani, Le Prospettive del federalismo italiano, in Quale dei tanti federalismi , a cura di A Pace Padova 
Cedam 1997 in cui l'autore sottolinea come si possa dire che l'avvicinamento della decisione agli interessi 
coinvolti incrementa le chances della sua razionalità rispetto allo scopo, ma rende ancora più remota 
La possibilità di un'evoluzione in qualche modo distorsiva dei processi di scelta pubblica 
porta parte della dottrina a diffidare dell'utilità del meccanismo della sussidiarietà rispetto 
determinate esigenze come la tutela del territorio o dell'ambiente146. 
In questo senso o si propone in qualche maniera il rifiuto del principio o si chiede di attribuire 
la tutela di settori importanti al livello immediatamente superiore alla comunità locale proprio 
invocando l'applicazione del principio stesso senza attendere il normale funzionamento 
dinamico, che lo stesso implica quando si prevede che l'entità maggiore possa sostituirsi a 
quella minore solo qualora quest'ultima non sia stata in grado di affrontare e risolvere il 
problema , ma considerandolo un presupposto per una scelta indubbiamente a favore del 
centro. 
Considerazioni di tale tenore presenti nella dottrina più accorta in qualche modo richiamano a 
parere di chi scrive due dimensioni della sussidiarietà e cioè: da una lato l'aspetto dinamico e 
funzionale del principio, per cui meno vincoli , ex ante, sono posti alle dinamiche intrinseche 
al principio più probabilità esistono che la sua stessa implementazione risolva eventuali 
criticità che dovessero proporsi , dall'altro il problema relativo alla giustiziabilità del principio 
stesso. 
Entrambe le questioni saranno approfondite in altre parti del presente lavoro, ma occorre 
sottolineare come l'eventuale non giustiziabilità 147 del principio si presti ad amplificare i 
problemi relativi all'implementazione del principio per cui la stessa attuazione della 
sussidiarietà rischierebbe di diventare un simulacro di buone intenzioni più che una soluzione 
a problemi di coordinamento tra vari livello di governo e tra stato e società. 
Del resto anche la dimensione economica della sussidiarietà presenta dei profili di criticità 
relativi proprio alla giustiziabilità. 
Sembra, infatti, legittimo chiedersi a proposito del disegno di legge sui servizi pubblici 
4014(ora in atti camera 7042) se l'individuazione di una situazione di fallimento del mercato 
r eventualità delìa sua razionalità rispetto al valore , che costituisce invece l'esigenza più forse più sentita delle 
democrazie pluralistiche contemporanee 
E poiché il continuo rimando a! valore è operato, da queste, proprio in fimzione del rafforzamento dei diritti 
individuali e collettivi, anche di libertà, è evidente che l'armonia fra disegno costituzionale democratico-
pluralista e principio di sussidiarietà diventa tutto da dimostrare Tutto questo riguarda peraltro il livello delle 
competenze politiche non quello dell' amministrazione. 
146 Italo Franco,op cit 
147 
Paradossalmente, proprio tra i più forventi sostenitori dell'implementazione piena del principio si assiste alla 
perorazione a favore di una non giustiziabilità del principio stesso. 
Tale possibilità, a parere di chi scrive relegherebbe, il principio stesso a parere di chi scriva alla dimensione di un 
principio politico o di filosofia politico, facendo perdere allo stesso la forza innovativa e precettiva che è invece 
indispensabile per una sua concreta attuazione. 
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che comporti l'intervento, in qualche modo diretto degli enti territoriali, sia una scelta 
politica o di alta amministrazione o comunque una scelta amministrativa di settore 
suscettibile quindi di impugnazione davanti organi giurisdizionali 148. 
Parte della dottrina ha sottolineato " come la fuoriuscita, anche in Francia e in Italia dei 
servizi pubblici locali da una risalente tutela politica, con adozione di forme di forme miste 
di compartecipazione azionaria fra enti pubblici, privati concessionarie associazioni di 
volontariato ha coinciso con l'emergere di una responsabilità per i risultati del servizio reso 
dagli utenti. 
In questi casi, destinati a crescere e ad estendersi ai servizi nazionali la recessione del modello 
assorbente di responsabilità politica corrisponde alla percezione delle chance di un controllo 
più sofisticato ed esigente da parte dei cittadini utenti sulle prestazioni pubbliche"149• 
Ma tale controllo attraverso la concreta verifica degli standard di qualità previsti nei contratti 
di servizio tra enti locale e gestori si pone senza dubbio in un momento posteriore rispetto a 
quello in cui avviene la concreta individuazione del fallimento di mercato con la decisione di 
gestire direttamente o no il servizio150. 
Dalla qualificazione come politica o discrezionalmente tecnica della scelta relativa alla 
gestione diretta dell'ente dipende, in altre parole la possibilità di un controllo giurisdizionale 
sulla privatizzazione dei servizi pubblici locali. 
Da un punto di vista teorico la stessa sindacabilità di una scelta economica pone particolari 
problemi proprio perché, anche se con riferimento ali' 56 del testo della commissione 
bilaterale sulle riforme, "si è rilevato come l'inopportunità di codificare il principio di 
sussidiarietà. 
14
R A questo proposito, si sottolinea come in casi, anaioghi e prima della nuova disciplina, la giurisprudenza 
abbia affermato che "Sussiste una legittima facoltà per il comune di perseguire i propri fini non solo attraverso 
l'assunzione in economia dei pubblici servizi, ovvero con la costituzione di aziende speciali, ma anche mediante 
la costituzione o la partecipazione a società di capitali rette da norme di diritto privato (T .A.R. Veneto, sez. I, 
dec.881/1995). 
E' espressione di discrezionalità tecnica, non sindacabile in sede sia di controllo, sia di giudizio, la scelta di un 
comune di gestire propri servizi pubblici mediante l'istituzione di una apposita azienda speciale (C.d.S., V, 
dee. 682/1995) 
149 C. Pinelli, Cittadini, responsabilità politica, mercati globali, in Scritti in Onore di Leopoldo Elia, II voi., 
Giuffrè Milano, 1999 
150 Malgrado si preveda il meccanismo della gara pubblica nei casi in cui all'affidamento del servizio concorra 
solo un gestore l'ente sarà legittimato ad effettuare una scelta politica proponendo cosi per la gestione diretta o 
dovrà motivare il proprio parere affermando in qualche modo che la presenza di un solo concorrente rappresenta 
comunque un fallimento di mercato o in ultima istanza dovrà, invece, affidare il servizio considerando comunque 
l'affidamento come un atto dovuto 
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Questo principio significa in sostanza che l'autorità pubblica deve intervenire solo quando 
l'attività privata sia inadeguata a tutelare certi interessi. 
Ora, nel corso dei tempi, l'autorità pubblica è sempre intervenuta giustificando la propria 
azione con l'affermazione dell'inadeguatezza dell'attività privata. Le peggiori violazioni della 
libertà sono sempre state giustificate dal potere pubblico, proclamando l'incapacità o 
l'insufficienza dell'iniziativa e dell'attività privata a provvedere alla tutela degli interessi in 
gioco. 
Affermare il principio di sussidiarietà senza contemporaneamente individuare un giudice della 
necessità od opportunità dell'intervento pubblico, diverso dalla stessa autorità che decide 
l'intervento, significa, sotto l'apparenza d'una dichiarazione di libertà, fondare il potere 
assoluto. Ora l'individuazione di questo giudice è cosa ardua, se non impossibile: non 
potrebbe essere certo la Corte Costituzionale, poiché i giudizi che si dovrebbero dare non 
sarebbero di legittimità, ma di merito"151 . 
Incidentalmente, si sottolinea come il principio in questione non solo rivoluzioni in qualche 
modo la gerarchia delle fonti in virtù dell'applicazione della norma del caso singolo o meglio 
della norma della singola entità territoriale ma che in qualche misura richieda una 
ridefinizione degli ambiti di giurisdizione ed anche delle relative procedure. 
Per quanto riguarda, la giustiziabilità della dimensione economica la verifica giurisdizionale 
dovrebbe proprio a causa della natura specialistica richiedere un sindacato altamente tecnico 
e molto più pregnante della verifica di mera legittimità formale a cui la corte costituzionale si 
attenuta con riguardo all'utilità sociale. 
La valenza procedurale del principio e il ruolo di filtro e di verifica, nella scelta delle politiche 
dirette a garantire l'utilità sociale, sembrerebbero presupporre la validità di tale tipo di 
giudizio allargato al merito. 
L'individuazione dei criteri in assenza dei quali si può identificare il fallimento di mercato 
sembrerebbe deporre per una verifica giurisdizionale diretta alla concreta verifica 
dell'esistenza o meno di tali presupposti. 
Considerare la scelta prevista dal disegno di legge 7042 come politica, inoltre, verrebbe a 
sminuire il valore procedurale del principio stesso rendendo vana la funzione di filtro a 
politiche pubbliche inefficienti. 
151 Vedi Mazziotti di Ceiso, intervento a convegno LUISS su Principio di sussidiarietà, poteri pubblici ed 
autonomia privata" in http://www.luiss.it/istituti/stugiu/semcost/051297 .htm 
71 
In una prospettiva più generale non mancano, inoltre, voci autorevoli 152 che sembrano 
ridimensionare se non trascurare del tutto la dimensione dinamica sottesa al principio stesso. 
In una dimensione ispirata ad una visione poliarchica della società, infatti, autorevoli 
osservatori hanno mostrato " scettiscismo verso la costante tensione, specialmente de] mondo 
cattolico, a riproporre il tema della sussidiarietà, sia di quella verticale (dall'alto verso il 
basso, dallo Stato alle autonomie e viceversa) sia di quella orizzontale (dallo Stato alla società 
civile ed alle formazioni sociali, o viceversa). 
La sussidiarietà sembra, infatti un meccanismo più razionale che vitale, più ordinatario che 
creativo, più controllato che liberante, più legato ai poteri esistenti che a quelli in emersione e 
crescita. Ne conosco tutte le ragioni nobili, non ne conosco le componenti del fenomenologico 
fiorire delle cose, e non a caso a mio avviso è così di moda anche a livello europeo, almeno 
nei dibattiti e nelle intenzioni politiche". 
In tale orientamento sembra disconoscersi il punto di vista di chi considera invece che " lo 
Stato de1la sussidiarietà raggiunge i suoi fini mantenendo e sviluppando una società formata 
da un'autorità plurali e diversificate 153" che in qualche modo sembrano proprio richiamare 
l'accezione della poliarchia come tipo di governo in cui i poteri sono concentrati nelle mani di 
molti cittadini 
Tale considerazione introduce, in qualche modo, un 'ulteriore potenziale rischio sotteso 
all'introduzione della sussidiarietà costituito da una sorta di neo corporativismo che anzichè 
promuovere lo sviluppo dinamico della società tenda i qualche modo a stabilizzare l'esistente 
eliminando qualsiasi componente concorrenziale. 
In altri termini il rifiorire dell'interesse verso il ruolo dei corpi intermedi dev'essere 
accompagnato dalla consapevolezza che la sussidiarietà presuppone anzitutto capacità e 
libertà personale , anche di autorganizzarsi in gruppi. 
L'autorganizzazione dev'essere considerata una facoltà e non un dovere, questo proprio al 
fine di evitare il rischio di tornare ad un ordinamento corporativo in cui lo stato impone la 
costituzione delle corporazioni che acquistando in una certa misura poteri pubblici verrebbero 
a limitare la libertà e le capacità personali. 
A tal proposito, si può solo accennare al fatto che nel nuovo ordinamento cd. neo -
corporativo all'attribuzione ai gruppi privati del potere di esercitare la regolamentazione in 
152 Giuseppe de Rita Nella società cresce la poliarchia, Verticalizzazione e sussidiarietà, in http 
. www.col.it/meic/cosc99/Derita.2htm. 
153 Chantall Millon -Delsol op cit. 
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pnnc1p10 spettante allo Stato, in modo da superare esternalità negative del mercato e 
l'ingiustizia sociale, vicino la sua fonte senza far intervenire la dannosa ingerenza statale 
sembra sostituirsi le cd autorità di settore che disciplinano ,regolamento e sorvegliano le 
dinamiche del mercato, con i conseguenti effetti sociali, in posizione di terzietà154. 
Lo sviluppo delle autorithy155 spiegato in questo modo si affianca alla riscoperta del ruolo 
delle autonomie funzionali che sembrano sempre dover agire in funzione dell'autorità che 
sapranno conquistarsi nell'erogazione dei servizi ed anche nella risoluzione di controversie tra 
gli associati più che sulla forza di poteri pubblici attribuiti per legge. 
Un tale scenario presuppone che la componente dinamica del principio di sussidiarietà basata 
sulla capacità e l'autonomia dei soggetti possa dispiegarsi liberamente senza incontrare 
barriere d'accesso, vischiosità di vario tipo o la conservazione di posizioni privilegiate siano 
esse di monopolio o oligopolio. 
Sono proprio gli eventuali rischi del rinnovarsi degli aspetti deteriori del corporativismo 156 
che richiedono meccanismi giurisdizionali atti a difendere la capacità individuale e la libera 
espressione delle capacità umane che è insita nel principio di sussidiarietà. 
Solo un sistema che salvaguardi il continuo svolgersi della dinamica della sussidiarietà può 
infatti!' impedire che una cattiva interpretazione del principio serva come in passato a 
conservare l'esistente o a congelare e preservare un determinato assetto di società. 
La sussidiarietà "presuppone una libertà in situazione"157 e quindi conseguentemente 
meccanismi di tutela della stessa rapidi ed efficaci, siano essi giurisdizionali o non 
154 Predi~ L'erompere delle autorità amministrative indipendenti, F1renze, 1997 sottolinea a proposito 
della comunanz.a, e non dell'identità, tra funzione delle authority e corporazioni" che esse hanno in comune la 
risposta ad Ua'la frammentazione che non viene negata , ma regolata nel tentativo di mantenere diversità e forte 
tasso di autonomia , considerati strumenti da utilizzare al meglio in una convivenz.a necessitata da una 
frammentarietà insuperabile nella sua essenza, cercando di coordinare l'organizzazione extratestuale con quella 
statale" 
155 Si sottolinea come le autorità indipendenti sono ammistrative e come tali sono soggette alle norme generali 
suJl'azione amministrativa ,da quelle sul procedimento a queHe su11a proporzionalità e sulla sussidiarietà. 
Per la proporzionalità esplicitamente, provvedimento, dell'Autorità arante della concorrenza e del mercato n 47 
42, rif c2626b,Solvaysodi,in boll 17.3.1997 n.9, mentre per la sussidiarietà provvedimento dell'autorità garante 
della concorrenza e del mercato n 5048 28/05/97 bollettino del 22/1997 in cui si afferma che "VISTA la 
decisione della Commissione UE del 25 marzo 1996, in base alla quale viene riconosciuta natura cooperativa 
all'impresa comune CG Vita, costituita da Assicurazioni Generali Spa (di seguito Generali) e Unicredito Spa (di 
seguito Unicredito) per la distribuzione di prodotti assicurativi vita e la successiva nota del 5 aprile 1996 con la 
quale, non ravvìsandosi eftèttì pregiudizievoli per il commercio tra stati membri, la competenz.a per la 
valutazione dell'intesa viene rimessa all'Autorità italiana, in virtù del principio di sussidiarietà; 
156 
Un 'altro elemento che caratterizza questo nuovo corporativismo è il cambiamento del contesto complessivo 
che vede un individuo appartenere contemporaneamente a più gruppi la cui presenz.a costituisce antemurale 
contro le conseguenze destabilizzatrici del corporativismo. 
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Millon Desol Chantall op. cit , rileva come il corporativismo cosi come propugnato da La tour du Pin 
rappresenti una deviazione del principio di sussidiarietà in quanto in questa prospettiva teorica "la società non 
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giurisdizionali laddove il corporativismo non si pone il problema perchè considera la libertà 
individuale come improduttiva di effetti positivi se non un male in se. 
Il principio in questione implica la continua possibilità di condurre i propri affari in maniera 
individuale o associata attraverso un meccanismo flessibile che renda possibile il ripetersi di 
scelte diverse e contrastanti ma tutte legate solo ed esclusivamente alla capacità di 
realizzazione del singolo ed al ricorso volontario dell'individuo alle associazioni che 
agiranno in base all'autorità conquistata con la propria attività e non sulla base di poteri 
pubblici. 
In conclusione la dimensione dinamica del principio di sussidiarietà ci pare essere alla base 
"dell'idea di uno stato osmotico a compenetrazione continua tra stato e società"158 in cui la 
sussidiarietà opera da criterio operativo -fondante del processo dinamico caratterizzata dalla 
ricerca continua dell'equilibrio fra organizzazioni politiche sociali ed economiche, fra stato e 
mercato fra pubblico e privato fra associazioni partiti mercati ,imprese ,tutte organizzazioni 
della politeia dello spazio pubblico che sta fra stato apparato e società. La sussidiarietà si 
basa sui concetti di capacità e di efficienza richiamando allora proprio "quel processo di 
compenetrazione reciproca tra stato e mercato in cui l'autorità statale conforma il mercato 
cosi come quest'ultimo è nello stato e lo conforma, corpo e anticorpo, l'uno per l'altro nel 
comune segno dello scambio. 
Lo stato è strumento del mercato, il mercato è strumento dello stato"159. 
In tale prospettiva l'introduzione della sussidiarietà nell'ambito del quadro istituzionale 
sembra richiamare quella ricerca dell'efficienza come unico parametro degli interventi statali 
attraverso cui è effettuata l'osmosi tra società e stato di cui parla il Predieri. 
Il mutamento delle relazioni tra autorità statale e società, lo stesse modificazioni dell'azione 
della P .A sembrerebbero avvenire proprio in base al principio della sussidiarietà secondo cui 
agisce chi riesce a fare senza una predefinizione statica della competenza. 
agisce sussidiariamente aU 'individuo, poichè non attende che egli abbia raggiunto i propri limiti per aiutarlo ma 
al contrario la società in nome di un'altra antropologia, prende l'individuo all'inizio della sua vita professionale 
per canalizzare la libertà personale e organizzarla razionalmente. L'idea di comunità e anche di comunione 
prevale sull'individuo, poiché solo la comunità è ritenuta capace di realizz.are i valori e l'ordine sociale. 
Inoltre, l'autrice francese rileva come l'attribuzione alle corporazioni del potere di esercitare la regolamentazione 
in principio spettante allo Stato non considera come le corporazioni finiscano inevitabilmente per confondere i 
due aspetti pubblico e privato delle loro funzioni e presto asservono i loro compiti di regolamentazione ai loro 
interessi. 
E' naturale che il monopolio del bene comune in un settore, quando viene affidato a un corpo privato si trasformi 
in un monopolio di interesse privato nascosto sotto 1' alibi del bene comune. 
158 Predieri ,op cit 
159 Predieri ,op cit 
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In altri termini, è questo principio funzionale che ci sembra costituire il meccanismo di 
funzionamento dell'organizzazione a rete che sembra contraddistinguere sia il modello 
relazionale della comunità europea che i mutamenti della PA italiana in particolare . 
In questo senso ci pare esaustiva la definizione secondo cui rete i60 è " un tipo di 
organizzazione che tende ad appiattire il potere come status precostituito. 
Il potere diventa un ruolo che si genera e si auto determina come valore in funzione dei 
risultati ottenuti sul campo. 
Questi , a proprio volta non possono prescindere dalle interazioni che ciascun detentore di 
influenza ha con gli altri. 
Nella rete, insomma, il potere si misura in base ai risultati che il singolo realizza all'interno 
del sistema .E' dunque una collaborazione di pari inter pares". 
Il superamento della dicotomia pubblico privato, che sta avvenendo sulla base anche di 
principio di sussidiarietà161 , spiega come tale modello a rete si stia imponendo come criterio 
relazione tra soggetti pubblici e privati sempre più equiordinati. 
L'equilibrio del sistema sembra possa essere raggiunto solo attraverso la continua ricerca del 
miglior assetto e quindi nella progressiva scelta del soggetto più competente a svolgere un 
determinato tipo di funzione o dei meccanismi più efficienti di allocazione delle risorse. 
Tale affermazione, che potrebbe comunque peccare d 'astrattezza ci sembra trovare forte 
conferma proprio nelle disposizioni del disegno di legge 4014 relative alla privatizz.azione dei 
servizi pubblici locali che prevedono il coinvolgimento del pubblico laddove il privato sia 
incapace d'agire. 
La scelta della del soggetto chiamato a gestire una funzione o un servizio sarà subordinata 
solo ali' accertamento delle capacità dello stesso e tale processo d'accertamento richiederà 
meccanismi di selezione e di risoluzione dei conflitti sempre meno ancorati alla legittimità 
formale e sempre più basati sulla legalità sostanziale con profonde influenze sui meccanismi 
giurisdizionali. 
160 Gianfranco Dioguardi, L'imprenditore sociale, in Micromega ,1996, n 4, 103 ss 
161 La sussidiarietà da San Tommaso ad Althusius è descritta all'interno dello schema Aristotelico attraverso la 
figura dei cerchi concentrici , degli insiemi che si intersecano componendosi a vicenda ma senza sovrapporsi. 
Tale rappresentazione illustra comunque una società o una serie di relazioni tra i vari attori sociali meno 
dinamica di quell'attuale che sembrerebbe potersi descrivere attraverso il riferimento proprio ad 
un'organizzazione a rete in cui i singoli nodi acquisiscono diversa importanz.a in diversi contesti temporali a 
seconda della propria capacità nel gestire le situazioni e quindi della propria propensione a ceare utilità diretta 
per il resto della rete. 
Inoltre, la tentazione di lasciare questi conflitti all'intervento politico ci sembra in qualche 
misura controproducente ed in qualche modo negatrice della dimensione dinamica del 
principio che dovrebbe comunque essere sottratta ad un gioco di parti ma invece richiedere il 
confronto - scontro tra tutti gli agenti del sistema. 
La realizzazione concreta di tali meccanismi di tutela della dinamica della sussidiarietà 
sembrano quindi costituire il limite e la vera sfida per un corretta implementazione del 
principio in questione. 
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CAPITOLO IV 
I POTERI SOSTITUTIVI ED IL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ 
Il principio di sussidiarietà, presupponendo l'esercizio di poteri concorrenti fra tutti i livelli di 
governo, sembrerebbe implicare una sorta di con titolarità nella gestione dell'interesse 
pubblico da parte di tutte le corrispondenti autorità insistenti sul territorio. 
Il perseguimento dell'interesse pubblico non è più monopolio statale ma è, invece, affidato 
all'interazione fra i diversi livelli di governo. 
L'attribuzione dinamica delle competenze comporta l'individuazione dell'organo agente in 
base alla dimensione territoriale dell'interesse e tale criterio di conferimento delle funzioni 
può essere derogato, eccezionalmente ed invia temporanea, nel caso in cui l'ente inferiore si 
dimostri incapace o inerte nel perseguire gli obiettivi fissati. 
In termini generali il principio di sussidiarietà, che caratterizza l'intero processo di 
decentramento riposa su alcuni criteri guida, vale a dire: la temporaneità del principio; la 
tendenziale autoeliminazione dell'intervento sussidiario; la tendenziale libera valutazione, da 
parte del livello inferiore, dell'opportunità di richiedere o meno l'intervento del livello 
superiore, limitata solamente dalla necessità di garantire la continuità del soddisfacimento dei 
bisogni della propria comunità. 
La valenza di criterio guida del trasferimento di funzioni dal centro alla periferia e più in 
generale di principio in grado di ridefinire le relazioni tra Stato, Regioni e Autonomie locali 
spiega la sua influenza all'interno dell'ordinamento e la capacità d'essere canone 
d'interpretazione dell'evoluzione d'istituti che, benché preesistenti all'attuale processo 
riformatore, sembrano in virtù dei nuovi assetti fra i diversi livelli territoriali, assumere una 
nuova dimensione. 
L'art 3, comma 1 lettera c, della legge delega 59/97 dispone, infatti, che attraverso i decreti 
dall'articolo 1 dello stesso provvedimento legislativo siano" individuati le procedure e gli 
strumenti di raccordo, anche permanente, con eventuale modificazione o nuova costituzione 
di forme di cooperazione strutturali e funzionali, che consentano la collaborazione e l'azione 
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coordinata tra enti locali, tra regioni e tra i diversi livelli di governo e d'amministrazione 
anche con eventuali interventi sostitutivi nel caso d'inadempienza delle regioni e degli enti 
locali nell'esercizio delle funzioni amministrative ad essi conferite, nonché la presenza e 
l'intervento anche unitario, di rappresentanti statali, regionali e locali, nelle diverse strutture, 
necessarie per l'esercizio di funzioni di raccordo, indirizzo e coordinamento e controllo". 
Il coordinamento di poteri, almeno tendenzialmente sempre più concorrenti, comporta quindi 
la necessità di individuare non solo forme di raccordo o di concertazione fra i vari livelli di 
governo ma anche la necessaria previsione di strumenti in grado di far fronte ad eventuali 
processi distorsivi che potrebbero caratterizzare il dinamico coordinamento tra le vari centri 
decisionali. 
La tematica relativa at poteri sostitutivi, perciò, deve essere affrontata tenendo in 
considerazione non solo l'art 4 della legge delega 59/97, con espresso riferimento al comma 3 
lettera a e b ma anche i concreti decreti d'attuazione della stessa con particolare riguardo 
all'art 5 della d.g. 112/98, ora coordinato con il d.gls. 267/2000 e considerando anche il d.gls 
168/2000. 
Del resto, la necessità di operare un coordinamento fra i vari livelli di governo è testimoniata 
dalla legge 281/97 che ha ridefinito e precisato il ruolo delle conferenza Stato Regioni e ha 
previsto la Conferenza unificata. 
Proprio al fine di far assumere a tale strumento le caratteristiche di centro decisionale a 
potestà partecipata è stato rafforzato il ruolo della Conferenza Stato Regioni con l'attribuzione 
di compiti e funzioni nelle materie di interesse regionale, interregionale ed infraregionale, in 
modo da rendere effettiva la partecipazione di regioni e province autonome ai relativi processi 
deliberativi. 
La conferenza Unificata è stata invece identificata come il soggetto istituzionale di raccordo 
cui conferire compiti e funzioni con riguardo alle materie di interesse comune fra Stato, 
Regioni ed enti locali. 
Il coordinamento funzionale, tra i vari livelli di governo, sembra essere un corollario 
necessario della sussidiarietà che proprio in virtù di un meccanismo basato sull'operatività di 
poteri concorrenti presuppone forme di concertazione ed intese. 
In questo senso, può parlarsi di potestà partecipata e rilevare come, proprio nell'ambito della 
prima teorizzazione della sussidiarietà, si sia sottolineato che "il ruolo dello stato è di 
coordinare ed assicurare la simbiosi fra le associazioni su una base consensuale. La nozione di 
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simbiosi può essere interpretata nel senso di richiedere la deliberazione circa le estremità 
comuni fra le sub-unità ( sub-unit ), poiché coinvolge " l'accordo esplicito o tacito alla 
comunicazione reciproca di ciò che è necessario utile per l'esercitazione armoniosa della vita 
sociale.n 
Il coordinamento garantisce che le decisioni comuni siano prese in maniera concertata tanto 
da comportare la partecipazione ed il consenso di tutte le componenti interessate, ma tale 
funzione non può certamente risolvere gli effetti distorsivi provocati dall'inerzia di alcuni di 
questi elementi che pur avendo aderito al processo deliberativo vengono meno agli impegni 
pres1. 
In questo contesto vengono a collocarsi i poteri sostitutivi cosi come previsti dall'art 3 comma 
1 lettera c, della legge delega 59/97. 
In realtà, il ricorso ai poteri sostitutivi non rappresenta una novità nel nostro ordinamento, 
esistono, infatti, previsioni che attribuiscono, in materia delegata, allo Stato il potere di 
sostituirsi in caso d'inerzia nei confronti delle regioni. 
Nella disciplina previgente l'esercizio dei poteri sostitutivi previsto dall'art 2 legge 382/75 e 
dall'art dall'art 2, comma 3 lettera f l.23.agosto 1998 n.400 non aveva portato generale, ma 
era riferito "alle attività relative alle materie delegate di competenza derivata di cui all'art 
118, comma 2 cost ". 
In altri termini, la disciplina previgente escludeva una generale operatività delle sostituzioni 
prevedendo l'intervento sostitutivo nelle funzioni delegate e nell'attuazione d'obblighi 
comunitari e disegnava un ambito soggettivo limitato al rapporto stato regioni. 
La nuova disciplina dei poteri sostitutivi deve essere interpretata valutando le innovazioni 
apportate dall'art 5 112/98 nell'ambito del generale processo di riforma che va sviluppandosi. 
Proprio la consapevolezza della novità del contesto complessivo in cui l'esercizio del potere 
sostitutivo va ponendosi comporta la ridefinizione del ruolo dei poteri sostitutivi all'interno 
dell'ordinamento. 
In questo senso, ponendo in evidenza la novità dei principi che caratterizzano la novità 
dell'attuale processo di decentramento e sottolineando l'ampliamento dell'ambito soggettivo 
e oggettivo dei poteri di cui si tratta, si è rilevato in dottrina come " 162il legislatore sia giunto a 
delineare ciò che si configura un vero e proprio sistema di poteri sostitutivi." 
162 Carla Barbati, I poteri sostitutivi, Il decentramento amministrativo la complessa attuazione del dlgs 112/98, 
Maggioli editore 2000. 
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Tale sistema di poteri sostitutivi deve, quindi, trovare un inquadramento teorico proprio alla 
luce del processo di riforma. 
In prima facie, dal punto di vista sistematico si può affermare che sia la previsione del potere 
sostitutivo statale nell'esercizio delle competenze legislative sia la sostituzione propriamente 
amministrativa trovano il proprio fondamento nell'art 4 comma 5 della legge 59/97 e negli 
articoli 5 e 7 comma 9, e 1 O del decreto 112/98. 
La prima disposizione autorizz.a il ricorso a provvedimenti sostitutivi quando le regioni non 
abbiano esercitato entro il termine di sei mesi dall'emanazione di ciascun decreto legislativo, i 
poteri legislativi necessari ad effettuare le attribuzioni di compiti e funzioni agli enti locali. 
Tale disposizione attribuisce alla normativa statale un carattere cedevole e temporaneo che ne 
individua e il carattere suppletivo e la funzione di garantire comunque un pur minima 
copertura legislativa ali' azione propriamente amministrativa. 
Il carattere cedevole della legislazione statale può quindi trovare spiegazione nell'esigenza di 
contemperare interessi opposti rappresentati dalla necessità da una parte di non violare le 
attribuzioni regionali e dall'altra di garantire il rispetto del principio di continuità dell'azione 
amministrativa 
L'efficacia di questo tipo d' interventi, pur differenziandosi dai poteri sostitutivi relativi 
all'inerzia propriamente amministrativa a causa del fatto che sembrerebbero trovare la propria 
ratio nel fenomeno di successione nel tempo di leggi statale e di leggi regionali, richiama 
l'attenzione dell'interprete sulla valenza della sostituzione nell'ambito dell'attuale processo di 
riforma. L'ambito della sostituzione è decisamente ampliato nella nuova disciplina, perchè 
l'esercizio dei poteri sostitutivi non è più limitato al rapporto Stato, Regioni ma è esteso 
invece alle relazioni tra autorità statali ed enti locali. 
Inoltre, il meccanismo relazionale, secondo una logica propria della sussidiarietà, assume una 
dimensione bidirezionale in virtù dei commi 1 O e 11 dell'art 7 del 112/98, perché è previsto 
un meccanismo a disposizione degli enti locali a fronte dell'inerzia statale nel predisporre i 
provvedimenti previsti nello stesso articolo relativo ali' attribuzione delle risorse. 
Infatti, alla Conferenza Unificata, in caso d'inerzia statale a adottare gli atti ed i 
provvedimenti d'attuazione e di trasferimento delle risorse entro le scadenze previste dalla 
legge 59/97 e dallo stesso decreto 112/98, è attribuito il potere rispettivamente di predisporre 
lo schema dell'atto o il provvedimento e di inviarlo al Presidente del consiglio dei ministri per 
le iniziative di cui ali' art della legge bassanini ovvero segnalare il ritardo o l'inerzia 
nell'attribuzione dei trasferimenti sempre al Presidente del consiglio che verificato il 
persistere dell'inerzia, anche nei confronti del termine dallo stesso fissato nomina un 
commissario ad acta. 
Eccettuate queste ipotesi la norma cardine che disciplina 1 'esercizio dei poteri sostitutivi è 
disposta datrart 5 del decreto 112/98 e trova una collocazione sistematica all'interno del 
Testo Unico sugli Enti Locali con rart 137163 del 267/2000. 
L'art 5 pone, infatti, una disciplina generale delle misure idonee a superare l'inerzia del 
sistema delle autonomie locali nell'attuazione delle funzioni attribuite con lo stesso decreto 
112/98. 
Lo Stato interlocutore del sistema delle autonomie locali è quindi legittimato ali' esercizio dei 
poteri sostitutivi, al di là delle previsioni specifiche nelle materie delegate in virtù del 4 
comma dello stesso articolo 5, nelle funzioni e nei compiti spettanti alle regioni ed agli enti 
locali ed in tutti i casi relativi all'adempimento degli obblighi comunitari e che richiedano 
comunque provvedimenti d'urgenza. 
L'urgenza, da clausola di giustificazione di provvedimenti legislativi specifici, vtene ad 
assumere il ruolo di fattispecie aperta diretta a garantire, in termini generalizzati, la flessibilità 
del sistema a fronte di situazioni eccezionali ed imprevedibili. In altri termini, i presupposti 
dei provvedimenti di sostituzione sono l'assolvimento dell'interesse nazionale, 
l'adempimento degli obblighi comunitari, e il requisito dell'urgenza la cui natura di requisito 
procedurale o sostanziale è discussa e attende forse un chiarimento giurisprudenziale. 
Del resto, il ruolo della giurisprudenza costituzionale in ordine alla definizione dei requisiti 
procedurali e sostanziali del potere sostitutivo è stato assai marcato nel delineare un 
inquadramento dei poteri sostitutivi che ha assunto prima il valore di limite costituito per tutte 
u;'l 
·-- Articolo 137 Poteri sostitutivi del Govemo:.Con ritèrimento alle funzioni e ai compiti spettanti agli enti 
locali, in caso di accertata inattività che comporti inadempimento agli obblighi derivanti dall'appartenenza alla 
Unione europea o pericolo di grave pregiudizio agli interessi nazionali, il Presidente del Consiglio dei Ministri, 
su proposta del Ministro competente per materia, assegna all'ente inadempiente un congruo termine per 
provvedere. 
Decorso inutilmente tale termine, il Consiglio dei Ministri, sentito il soggetto inadempiente, nomina un 
commissario che prowede in via sostitutiva. 
In casi di assoluta urgenza, non si applica la procedura di cui al comma 1 e il Consiglio dei Ministri può adottare 
il prowedimento di cui al comma 2, su proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri, di concerto con il 
Ministro competente. 11 prowedimento in tal modo adottato ha immediata esecuzione ed è immediatamente 
comunicato alla Conferenza Stato-città e autonomie locali allargata ai rappresentanti delle comunità montane, 
che ne può chiedere il riesame, nei termini e con gli effetti previsti dall'articolo 8, comma 3, della legge 15 
marzo 1997, n. 59. 
Restano ferme le disposizioni in materia di poteri sostitutivi previste dalla legislazione vigente. 
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le speciali ipotesi legislative speciali di sostituzione e dopo la valenza di linea guida 
nell'adozione da parte del legislatore dell'attuale disciplina. 
Infatti, l'assolvimento di obblighi comunitari era indicato dalla Corte Costituzionale, 164 prima 
dell'approvazione della legge n.86/89, come la ragione giustificante l'esercizio dei poteri 
sostitutivi proprio per prevenire l'insorgenza di un illecito sul piano dell'ordinamento 
comunitario. 
Il requisito della dimensione nazionale dell'interesse era invece, considerato dalla 
giurisprudenza costituzionale come un elemento flessibile non idoneo ad una predeterminata 
individuazione cosicché anche l'accertamento di un non suo corretto o conforme 
apprezz.amento al contesto storico ambientale era rinviato al giudizio costituzionale. Tale 
quadro ricostruttivo deve essere, coordinato con rassetto delle competenze introdotto dal 
principio di sussidiarietà. 
A tal proposito autorevole dottrina ha messo in evidenza come l'attuale assetto ricavabile dal 
112/98" 165sembra ormai prescindere dal criterio della dimensione dell'interesse ovvero, e più 
precisamente non sembra più supporre un'astratta inidoneità degli enti territoriali a perseguire 
interessi di dimensione nazionale." 
La qualificazione della sussidiarietà come forma di potestà partecipata, l'idea cioè che il 
funzionamento del principio presupponga la concorrenza di poteri ci sembra integrarsi con i 
sopra citati orientamenti, individuando tra l'altro la linea tendenziale di sviluppo del sistema 
ordinamentale nella con titolarità dell'interesse pubblico tra Stato e sistema delle autonomie 
locali. 
In questo senso la dimensione dell'interesse assume la funzione di criterio che non 
predetennina ex ante l'incapacità di qualcuno dei livelli di governo nel perseguire finalità 
nazionali ma che giustifica una compartecipazione ai processi decisionali, in determinati casi 
ed in altri lo spostamento della competenza quando si accerti che la sua estensione nazionale 
trascenda in concreto la capacità dei centri decisionali minori. 
164 Corte Costituzionale n. 81/i9, cosi come ricordato da C. Barbati op .cit. e Caretti, II potere sostitutivo dello 
Stato nei confronti delle Regioni ancora al vaglio della Corte Costituzionale, in Le Regioni 1979. 
Nello specifico la corte subordinava l'esercizio del potere sostitutivo , oltre che alla sussistenza del generale 
interesse nazionale ed al tempestivo adempimento degli obblighi comunitari neU'intero territorio dello stato ala 
precisa condizione che l'inerzia regionale integri sicuramente il presupposto di un adempimento agli obblighi 
comunitari , tale che la messa in gioco della responsabilità internazionale dello stato non sia implicitamente 
ipotizzabile , ma sia una prevedibile certezza. 
165 Carla Barbati, op cìt L'autrice richiama consìderazionì ìn tale senso di Pastori, La redistribuzione delle 
funzioni profili istituzionali, in Le regioni, 1997 
L'ulteriore requisito dell'urgenza come elemento che giustifichi l'esercizio del potere 
sostitutivo è suscettibile di diverse interpretazioni e valutazioni. Infatti, la valenza procedurale 
o sostanziale del requisito dell'urgenza può creare problemi non solo sistematici. 
Considerare l'urgenza come unico requisito che giustifichi l'esercizio dei poteri sostitutivi a 
prescindere dall'inerzia delle regioni e degli enti locali potrebbe, infatti, prestarsi ad indebite 
violazioni delle competenze del sistema delle autonomie locali. 
In altri termini, propendere per una valutazione sostanziale o procedurale del requisito in 
questione significa subordinare il potere sostitutivo o all'urgenza di provvedere ovvero 
all'urgenza di provvedere ad un'inerzia. 
A questo proposito, si sottolinea come il fondamento della prima di tale interpretazioni, cioè 
all'esistenza di una clausola generale dell'urgenza di provvedere sia stata ricondotta '' 
166all'altrettanto nuovo e fondamentale principio di sussidiarietà (art.4 comma 3, letta legge 
57/97) traendo cioè da quest'ultimo, che certamente non si applica solo alla fase di 
allocazione delle risorse ma che impronta di sé il funzionamento a regime dell'intero sistema 
166 Marco Cammelli, I poteri sostitutivi, in Lo Stato autonomi~"la, Mulino , Bologna 1998. La ricostruzione 
dell'autore che pur sottolineava problemi sistematici della norma in questione visto che un potere generale di 
cosi ampia portata, oltre a contrastare con "l'intitolazione dell'articolo (dei poteri sostitutivi) e a conformare 
in modo del tutto innovativo e permanente le competenze degli enti regionali e locali parrebbe in qualche caso 
sovrapporsi con i veri e propri prowedimenti contingibili ed urgenti assegnati da altra disposizione ai titolari 
delle rispettive funzioni" sembra contrastare con lorientamento di Pastori, // conferimento delle funzioni dalle 
regioni agli enti locali, Il decentramento amministrativo op cit, che afferma come " vero è che proposito degli 
artt 4 e 5 del decreto 112/98 hanno attribuito allo stato rispettivamente , una funzione di indirizzo e 
coordinamento anche nei confronti delle funzioni conferite agli enti locali e poteri sostitutivi in caso di' inerzia 
sia delle regjoni che degli enti locali. Peraltro si dovrebbe ritenere che ritratti di disposizioru che prevedono dei 
poteri statali aggiuntivi non esclusivi , tali quindi da non impedire che nell'ambito di un organico sistema 
regionale delle autonowie locali quale si deve poter costruire, possono essere conservati anche alla regione 
poteri di indirizzo e coordinamento e di potere sostitutivo in caso di inerzia. Si tratta, d'altronde, di disposizioni 
che contraddicono al principio di sussidiarietà stabilendo rapporti diretti tra stato ed enti locali. Ora, tale 
autorevole valutazione sembrerebbe poter suscitare qualche dubbio, ove si pensi che la sussidiarietà ha un 
carattere bidirezionale; sopratutto non si comprende come sarebbe corrispondente al principio di sussidiarietà la 
contèrenza unificata stato regioni ed autonomie Jocati che permette agli enti Jocatì di partecipare a processi 
decisionali nelle materie di propria competenza e non sia conforme l'esercizio del coordinamento e del potere 
sostitutivo dello stato rispetto agli enti locali. Inoltre, sembra opportuno richiamare la concezione di Altusio in 
merito al ruolo statale di far combaciare le deliberazione delle varie unità simbiotiche. Si sottolinea, come lo 
stesso potere previsto dall'art 4 del 112198 è stato considerato omologo ma inverso a qua.11to previsto dai commi 
IO e 11 dell'art 7, a tal proposito vedi nota 17 Pizzetti. La ratio di tale ultimo articolo non è forse quella di 
rendere effettivi i conferimenti effettuati secondo la sussidiarietà e secondo gli altri due principi, quello di 
funzionalità o di adeguatezza e quello di completezza dell 'attribuzioni del e funzioni, indicati proprio da Pastori 
che " concorrono a caratterizzare il conferimento come vero e proprio riordino e riforma di sistema nonché a 
dare spessore e sostanza alla sussidiarietà stessa" op cit. Del resto considerare precluso dalla sussidiarietà 
l'interazione tra stato ed enti locali,sernbra contrastare con la pressante richiesta del comitato delle regioni di 
acquistare lo status di istituzione comwùtaria e di poter accedere alla C01te di giustizia europea pmpiro per la di 
fesa della sussidiarietà . In realtà l'effettiva attuazione della potestà partecipata presuppone il più ampio e 
possibile raccordo ed interazione tra tutti i livelli di governo sul territorio. 
il corollario secondo cui condizioni particolarmente qualificate richiamano per cosi dire verso 
l'alto, anzi al vertice dell'ordinamento, la legittimazione a provvedere in via temporanea.'' 
Il limite ali' esercizio del potere sostitutivo 167 potrebbe allora essere individuato nelle 
prescrizioni relative al generale esercizio della sussidiarietà consistenti nel fatto che l'organo 
sovraodinato debba assolvere l'onere della prova in merito all'effettività dell'urgenza cosi 
come sempre sulrorgano statale grava l'onere di predisporre, nell'esercizio dei poteri 
sostitutivi, provvedimenti proporzionati, adeguati, funzionali, seguendo cioè quei criteri 
d'adeguatezza e funzionalità che la dottrina individua come corollari o 168condizioni che 
sostanziano l'esercizio della sussidiarietà. 
Al fine di una ricostruzione sistematica occorre, inoltre tener conto del d.lgs 168/2000 che 
introducendo l'art169 19 sexies del decreto legislativo 30.12.1992 .502 pone limiti al potere 
sostitutivo statale. 
In tale disposizione il ruolo della Conferenza permanente per i rapporti tra Stato regioni ed 
enti locali è potenziato prevedendo una procedura diretta a rendere effettive le decisioni prese 
in seno alla stessa con un meccanismo che rende le componenti del sistema delle autonomie 
locali sempre più consapevoli , se non proprio compartecipi, nell'esercizio del potere 
sostitutivo. 
167 
Integrando, allora quanto affermato da parte di alcuni autori , Fortunato, Anna - La crisi nei rapporti di 
collaborazione nell'ordinamento italiano : dal potere sostitutivo al principio di sussidiarieta - Salerno - (1999] 
che hanno sottolineato la non facile conciliabilità del principio di sussidia..rietà con i poteri sostitutivi, ci sembra 
di poter affennare che proprio il fatto che la sostituzione venga a collocarsi in un sistema basato sulla potestà 
partecipata porta ad affermare che l'introduzione della sussidiarietà abbia, già "cosi come auspicato in dottrina" 
, ancorato l'operatività del potere sostitutivo alla natura intrinsecamente sussidiaria degli interventi da porre in 
essere condizionandone le stesse modalità d'applicazione con piuù forza rispetto al passato. 
168 Pastori, op cit. 
169 
1. Nel decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 502, e successive modificazioni, dopo l'articolo 19-quinquies, 
introdotto dall'articolo 16 del decreto legislativo 19 giugno 1999, n. 229, e' aggiunto il seguente: 
"Art. 19-sexies (Attuazione di programmi di rilievo e applicazioni nazionale o interregionale). - l. Nei casi di 
accertate e gravi inadempienze nella realizzazione degli obiettivi previsti in atti di programmazione aventi rilievo 
e applicazione nazionale o interregionale, adottati con le procedure dell'intesa in sede di Conferenza permanente 
per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano e di Conferenza unificata di 
cui all'articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, il Ministro della sanita' ne da' adeguata 
informativa alla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e 
dì Bolzano; ìndì, sentite la regione ìnteressata e l'Agenzìa per ì servìzì sanitari regionali, fissa un congruo 
termine per provvedere; decorso tale termine, il Ministro della sanita', sentito il parere della medesima Agenzia e 
previa consultazione con la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome 
di Trento e di Bolzano, propone al Consiglio dei Ministri l'intervento sostitutivo, anche sotto forma di nomina di 
un co!!l!I'issario ad acta. Quando la realizzazione degli obiettivi comporta l'apprestamento di programmi 
operativi di riqualificazione e potenziamento del Servizio sanitario regionale, l'eventuale potere sostitutivo puo' 
essere esercitato solo dopo che sia stata esperita invano la procedura di cui all'articolo 19-ter, commi 2 e 3". 
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Infatti, la norma prevede che in caso di gravi ed accertate inadempienze nella realizzazione 
degli obiettivi definiti in sede di conferenza "il Ministro della Sanità ne da' adeguata 
informativa alla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province 
autonome di Trento e di Bolzano; indi, sentite la regione interessata e l'Agenzia per i servizi 
sanitari regionali, fissa un congruo termine per provvedere; decorso tale termine, il Ministro, 
sentito il parere della medesima Agenzia e previa consultazione con la Conferenza 
permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di 
Bolzano, propone al Consiglio dei Ministri l'intervento sostitutivo, anche sotto forma di 
nomina di un commissario ad acta". Risulta chiaro, come la procedimentalizzazione in tali 
termini del potere sostitutivo limita le attribuzioni statali permettendo alla conferenza di 
effettuare un controllo sull'esercizio di tale potere e di assumere nello stesso tempo la 
funzione di stanza di composizione dei conflitti relativi alla concreta attuazione degli obiettivi 
della programmazione. 
L'ampliamento dell'ambito soggettivo e oggettivo della normativa che disciplina i casi di 
sostituzione statale alle funzioni e compiti delle regioni e degli enti locali può spiegarsi 
facendo riferimento proprio al meccanismo della sussidiarietà 170• Infatti, proprio 
l'ampliamento dell'ambito d'esercizio dei poteri concorrenti implica la necessità di 
approntare meccanismi di coordinamento e di sostituzione in grado di garantire il principio di 
continuità dell'azione amministrativa. 
In questo senso, non solo possono riportarsi quelle posizioni dottrinali171 • che hanno 
sottolineato il rapporto di stretta contiguità, se non addirittura di assimilazione, tra il principio 
170 Sebbene siano emerse perplessità in ordine alla conciliabilità del potere sostitutivo e il pnnc1p10 di 
sussidiarietà si sottolinea il fatto che il potere di sostituzione previgente all'introduzione della sussidiarietà 
poteva trovare fondamento nel principio di continuità dell'ordinamento, nel timore del c.d. orror vacui. Quindi, 
oltre a ricordare la contiguità dei principi di sussidiarietà e di continuità come del resto e più specificamente 
illustrato alla nota successiva, si rileva come il principio di continuità sembra potersi collocare all'interno di 
qualsiasi ordinamento assumendo una valenza politica neutrale laddove la sussidiarietà imponendo che le 
decisioni debbano prendersi il più vicino possibile ai cittadini sembra porsi decisamente nell'ambito dei principi 
guida degli ordinamenti costituzionali più evoluti. Sicchè se è vero, cosi come sostenuto da Spadara, (vedi 
amplius nota successiva,) che il principio di continuità e quello di sussidiarietà rispondono ad una stessa " 
esigenza di carattere metagiuridico , attinente alla teoria generale della politica, secondo cui i vuoti di cui qui si 
discetta e su cui si opera la comune tecnica giuridica della sostituzione non sono mai tali giuridici, perché, invece 
politici", rispetto al passato la vera differenza che caratterizza l'attuale sistema di poteri sostitutivi basato sulla 
sussidiarietà è rappresentato dalla preferenza per l'ambito decisionale più vicino ai cittadini. La concreta 
applicazione ed interpretazione degli stesi deve essere operata in funzione della preferenza per lambito 
decisionale più vicino al cittadino. In tale maniera l'onere di provare la necessità dell'intervento superiore 
rispetto a quello inferiore dev'essere assolto dalla comunità nei confronti dello stato , dallo stato nei confronti 
delle regioni e gli enti locali, dalle regioni nei confronti degli enti locali. 
171 Antonino Spadaro, Sui principi di continuità de/I 'ordinamento di sussidiarietà e di cooperazione fra 
comunità/unione europea, stato e regioni in Riv.Trim.Dir.Pubb. 4/1994. L'autore mette "in evidenza come 
di continuità e quello di sussidiarietà, ma si può rilevare come lo stesso procedimento messo 
a disposizione delle regioni e degli enti locali dai commi 1 O e 11 dell'art 7 del decreto 
legislativo 112/98 sembrano rispondere alla logica della sussidiarietà. 
La preferenza per l'ambito decisionale più vicino ai cittadini può essere effettiva solo se 
accompagnata dal trasferimento delle risorse necessarieNello stesso senso proprio la 
possibilità di supplire all'inerzia del potere statale sembra rispondere al carattere funzionale e 
172bidirezionale sotteso alla sussidiarietà. 
La stessa prev1s1one che subordina l'esercizio del potere sostitutivo statale 
all'assolvimento 173 degli obblighi comunitari è stato collegato ali' introduzione del principio di 
l'istituto nozione della sostituzione de iure ma anche de facto può ormai per il suo carattere teorico-generale a 
ragione essere considerato la tecnica classica, insieme diversificata e consolidata, con cui opera il principio di 
continuità dell'ordinamento giuridico ..... sottolinea ,inoltre, come malgrado il principio di continuità esprima il 
bisogno che non ci siano soluzioni di continuità nell'ordinamento mentre quello di sussidiarietà contempla 
lespansione eccezionale della competenza di alcuni soggetti,... . . . . . . la contiguità fra le formule in esame 
emerge in modo ancora più vistoso ove si osservi che proprio la tecnica con cui si mette in pratica il principio di 
sussidiarietà è la stessa di quella usata nell'applicazione del principio di continuità dell'ordinamento la 
sostituzione ..... Oltre a ribadire ancora l'identità del mezzo, ossia della tecnica adoperata da entrambi (l'unica del 
resto possibile : la sostituzione, per tutti e due i principi nei casi non irreversibili) non pare comunque di poter 
ravvisare significative differenze generali fra i soggetti e l'oggetto dei due principi in entrambi i casi 
ordinariamente si sostituisce una fonte e dunque per ciò si sostituisce un organo ad un altro organo , trattandosi 
poi , nelle fattispecie considerate , di organi appartenenti a enti diversi, ciò significa che si sostituice un ente ad 
un 'altro". Ai nostri fini preme sottolineare come l'autore pur sottolineando la contiguità delle modalità operative 
dei due principi sottolinea un aspetto, che a fronte dell'ampia ridefinizione dei rapporti tra i livelli di governo 
può spiegare il consolidamento di un sistema di rapporti sostitutivi. Il fatto che si detti una procedura d'esercizio 
dei poteri sostitutivi e nell'esercizio degli stessi si inserisca il ruolo della Conferenz.a Stato regioni ed Enti Locali 
si potrebbe spiegare valorizzando il fatto che" si deve ritenere che se l'uno (il principio di sussidiarietà) tende a 
tutelare , con una sostituzione solo eccezionale il soggetto debole , l'altro invece (principio di continuità 
garantisce il soggetto forte del rapporto, nel cui interesse è ipotizzata la sostituzione.Ma anche quest'ultima 
chiave di lettura per certi versi attendibile , forse non tiene in adeguato conto il fatto che il cd interesse del 
soggetto forte in realtà in un ordinamento democratico costituzionale coincide con l'interesse generale 
dell'ordinamento medesimo." In questo senso forse potrebbe parlarsi di con titolarità nella gestione dell'interesse 
rubblico cosi come sostenuto nel presente testo. 
72 A.Spadaro, I principi di Continuità e Sussidiarietà in Riv.Trim.Lav pubb.1994 .in cui si afferma che" è il 
carattere bivalente o se si preferisce bidirezionale, del principio di sussidiarietà , il quale è in grado di operare , 
per esempio non so dalo stato aal regione ma anche da parte delle regioni allo stato" Con i mecanismi sostitutivi 
è il la bidirezionalità coinvolge gli enti locali e attribuisce al sistema regione ~ti locali la possibilità di rendere 
effettivi i trasferimenti attraverso l'art 7 comma 1 O e 11 del 112/98. 
Maria Teresa Serra, in il cd federalismo Amministrativo nella legge 59197 e nella sua prima 
attuazioneriflesssioni su una riforma a costituziona invariata, in Studi Parlamentari e di politica costituzionale. 
I trim 1999 definisce il principio come bidirezionale. 
173 Paolo Carretti, Il principio di sussidiarietà ed i suoi i riflessi sul piano de/l'ordinamento comunitario e 
de/l'ordinamento nazionale, in Quaderni Costituzionali, 1993 n. l L'autore configura un' accoglimento implicito 
del principio di sussidiarietà attraverso la legge n.86/1989, cd Legge La Pergola,.che prevede il potere sostitutivo 
dello stato nell'attuazione della disciplina comunitaria che riguardi competenze regionali, solo qualora ciò sia 
richiesto dall'esigenza di soddisfare l'interesse nazionale rappresentato dalla necessità di assicurare un 
tempestivo adeguamento della legislazione interna alle disposizioni comunitarie su tutto il territorio nazionale. 
Nello stesso senso Andrea PiratinoJ,e autonomie locali nel sistema della repubblica,Giappichelli Torino 2000 
afferma che 2 la mancata previsone nella nostra costituzione di un principio di sussidiairetà analogo a quello 
codificato nel'ordinamento tedesco nel quale tale principio funge da criterio legittimante l'intervento del livello 
di governo superiore in materie normalmente riservate alla competenza dei livelli di governo inferiori, non ha 
sussidiarietà. Inoltre, a tal proposito bisogna rilevare come le disposizioni relative al potere 
sostitutivo statale devono essere valutate alla luce del fatto che il principio funzionale di 
sussidiarietà è presupposto dall'art 5 della Carta costituzionale. 
Infatti, solo un principio funzionale che conduce ad un modello d'azione cooperativistico, in 
cui gli enti territoriali acquistano competenze o le perdono, in virtù della propria effettiva 
capacità d'azione, può in concreto promuovere le autonomie locali. 
In questo senso, il potere sostitutivo nell'attuale processo di riforma, perde il carattere 
sanzionatorio per assumere " 174una configurazione forse inedita, non essendo orientato 
all'imposizione di superiori determinazioni nell'esercizio dei pubblici poteri, bensì -
paradossalmente - alla promozione ed alla garanzia della pariteticità delle relazioni Stato -
Regioni - enti locali." 
La stessa considerazione che le regioni possano esercitare i poteri sostitutivi175 nei confronti 
degli enti locali induce ad individuare che il fondamento della trasversalità dell'esercizio della 
sostituzione possa ricondursi alla sussidiarietà. Da ultimo l'introduzione dell'art 19 sixies del 
dlgs 168/2000 sembrerebbe confermare che il sistema dei poteri sostitutivi176 cosi come si 
viene a delineare trova il proprio fondamento proprio nel principio di sussidiarietà. 
Infatti, al fine di valutare la funzione della conferenza Stato regioni enti locali si deve tener 
conto del fatto "177 che la nascita di nuovi strumenti di raccordo istituzionale od il 
potenziamento dei ruoli di quelli esistenti paiono anch'esse inevitabili conseguenze della 
rivisitazione dei centri di responsabilità e competenze secondo il principio di sussidiarietà 
verticale da più parti individuato come federalismo amministrativo." 
impedito che una certa sussidiarietà si affermasse di fatto nella disciplina dei rapporti tra stato e regioni 
.I' interesse nazionale da una parte , l'attuazione automatica interna deJ diritto comunitario dall'altra hanno 
configurato una reinterpretazione dei rapporti tra stato e regioni che si è tradotta sino al'adozione di atti 
puntuaJiin sostituzione dell' ammnistrazione regionale". 
74 Carlo di Marco, Rapporti tra Stato - Regioni -Enti Locali e Amministrazione patrizia, in Le Regioni 1999, e 
in http://www.giust.it/articoli/dimarco _ statoregioni.htm 
175 Vandelli, Tendenze dell'attuazione del decreto 112 in Il decentramento amministrativo.La complessa 
attuazione del d.lgs 112/98. La complessa attuazione del d.Igs 112/98 Maggioli 2000. L'esercizio del potere 
sostitutivo , orientamento seguito dal legislatore nazionale " si riverbera variamente nelle leggi regionali: le quali 
tendono a riservare alla giunta regionale l'intervento sostitutivo nei casi in cui una persistente inattività dell'ente 
locale nell'esercizio delle funzioni conferite riguardi : piani e programmi previsti da leggi o piani e programmi 
statali e regionali , obblighi comunitari, determinando pregiudizio finanziario alla regione. " 
176 A questo proposito, si sottolinea come la disposizione in proposito sembra essere pienamente conforme agli 
orientamenti della giurisprudenza costituzionale. Infatti, la Corte Costituzionale con sentenza 294/86 ha sancito 
la legittimità deJla sostituzione, operata in funzione strumentale alla programmazione, sempre chè "la misura 
sostituiva sia stata ragionevolmente prevista quale mezzo indispensabile per la programmazione , nonché per il 
perseguimento dei suoi scopi essenziali. " 
77 Guido Carpani Ruolo delle conferenze stato regioni, stato città e autonomie locali unificate nei rapporti tra 
centro e periferia Il decentramento amministrativo. Op cit 
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Infine, poiché l'inerzia può essere considerata come un modo di decidere di non decidere, è 
chiaro che in un sistema basato sulla concorrenza di poteri o sulla con titolarità della 
responsabilità dell'interesse pubblico l'ordinamento appronti un sistema di poteri sostitutivi 
che in qualche modo possano supplire al mancato coordinamento, in attesa che sia ripristinato 
il circuito virtuoso della potestà partecipata, al fine di rendere continua ed efficiente l'azione 
amministrativa. 178 La novità del sistema dei poteri sostitutivi sembrerebbe consistere nell'aver 
finalizzato il meccanismo della sostituzione all'effettiva realizzazione della redistribuzione e 
dell'esercizio delle funzioni secondo il principio di sussidiarietà. 
178 Il ruolo e la funzione della Conferenza, nei casi d'urgenz.a del 3 comma dell'art 5 ed in misura maggiore 
forse quello assegnato dall'art 19sexies del decreto 168/2000 sembrano presupporre che la partecipazione di tale 
organismo ai poteri sostitutivi legittimi tale strumento di raccordo e sostituzione comunque prestandosi ad essere 
utili.u.ato come un ulteriore strumento per evitare l'esercizio e gli eventuali abusi collegati ali' esercizio del 
potere sostitutivo. 
G.B.Verbari, Principio di sussidiarietà ed Urbanistica, Dattiloscritto atti convegno di Trieste 16.6.2000. Dal 
punto di vista organizzativo ed a proposito del controllo sostituivo l'autore afferma che" il controllo sostitutivo è 
un istituto fondamentale oggi disciplinato in via generai nel nostro ordinamento dal d.lgs .n 29/93.Tale decreto, 
come già detto, ha previsto la distinzione tra attività di indirizzoe attività di gestione, attribuendole ad organi 
diversi . Gli organi poHtici o comunque ili vertice possono soltanto dettare, attraverso atti di inirurizzo e attività ili 
gestione attribuendole ad organi diversi. Gli organi politici o comunque di vertice posso soltanto dettare 
,attraverso atti di indirizzo , regole generali per la gestione,mentre ai rsponsabili del procedimento, 
dainidividuarsi tra i dirigenti dell'ente , compete la responsabilità di adottare i singoli provvedimenti.Lo stesso 
decreto si occupa di evitare che per singoli casi i provvedimenti concreti vengano assunti dall'organo titolare 
dell'indirizzo politico , e quindi vieta allo stesso la possibilità di avocare singoli procedimenti , pur tuttavia 
essendo necessario garantire la continuità dell'azione amministrativa e la sua conformità agli atti di indirizzo , 
I; organo politico può attraverso la nomina dì un commissario ad acta, intervenire nell •adozione dei sìngoli 
provvedimenti.essendo i raporti tra Regione e comuni analoghi nel senso che alla Regione compete un'attività di 
indirizzo in relazione ad aspetti sovra ed intercomunali , mentre ai comuni spetta l'adozione dei singoli 
procedimenti sulla base di una verifica degli interessi dislocati sul suo territorio, il potere di controllo sostitutivo 
deve uniformarsi a i principi posti dal d.lgs 29/93 tale c-0ntrollo costituisce una formula organizzatoria volta a 
garantire che l'applicazione del principio di sussidiairetà non comprometta i principi posti dall'art 97 della 
costituzione. "A questo proposito non può non sottolinearsi proprio come l'art 4 della Carta Europea delle 
autonomie locali preveda che l'esercizio delle responsabilità pubbliche deve, in linea di massima, incombere di 
preferenz.a sulle autorità più vicine ai cittadini.e che l'assegnazione di una responsabilità ad un'altra autorità deve 
tener conto dell'ampiezza e della natura del compito e delle esigenze di efficacia e di economia. Inoltre sempre 
relativamente al rapporto tra efficacia efficienza e sussidiarietà si può sottolineare come i opteri sostititivi siano 
previsti anche in relazione alla c.d dimensione orizzontale della sussidiarietà.Il disegno di legge sui servizi 
pubblic locali prevede ,infatti che a fronte dell'inerzia nell'applicazione della normativa (per l'indizione di gare 
per l'affidamento dei servizi o trasformazioni in società di capitali o sicetà cooperative a r.! dei servizi c.d 
industriali) provvederà il sindaco o il presidente dekka provincia.In caso di ulteriore inerzia la regione nominerà 
un commissario ad acta per l'affidamento mediante gare. Se si tratta diservizi gestiti a livello sovracomunale e 
l'adeguamento alle disposizioni non avverrà entro unndeterminato termine , del pari toccherà direttamente alla 
regione nominare un commissario ad acta per laffidamento mediante gara". Paola Bilancia " La riforma dei 
servizi pubblici locali 11e/l'ottica della sussidiairetà orizzontale.in Non Profit n.2/2000. 
CAPTTOT~O V 
IL CONFLITTO D'ATTRIBUZIONE E IL NUOVO SISTEMA D' AUTONOMIE 
LOCALI 
La ridistribuzione di poteri e competenze nell'ambito del nostro ordinamento sta avvenendo 
essenzialmente secondo due direttrici. 
Abbiamo, infatti, da un alto l'avvicinamento della sfera decisionale all'ambito territoriale in 
cui gli effetti di tale potere si produranno, dall'altro, l'attivazione di un meccanismo 
d'esercizio delle attività pubbliche che collega i vari centri di potere o d'attribuzioni (o di 
servizi pubblici) non più in maniera statica, secondo un 'univocità direzionale - dal centro alla 
periferia-, ma secondo una relazione concorrenziale che attribuisce le competenze secondo 
l'effettiva capacità d'esercizio delle stesse esercitando in tal modo funzioni d'impulso 
all'aggregazione, integrazione e gestione delle attività dei diversi enti territoriali m 
collaborazione con il sistema privato e senza vincoli territoriali179. Il principio "funzionale di 
sussidiarietà"180, quindi ridefinisce i termini del coordinamento tra i vari livelli di governo del 
territorio. Proprio in virtù di questo carattere funzionale il principio pervade l'azione degli 
enti territoriali attribuendo competenze e modalità d'azione nuove. Considerato, quindi lo 
sviluppo delle relazioni tra i livelli di governo e la concreta ridefinizione degli stessi, la 
sussidiarietà s1 pone come espressione del principio della sovranità popolare di cm 
ricostruisce l'articolazionei8 i proprio a partire dagli enti locali. 
Tale valenza non può essere neutra rispetto all'evoluzione dei principi fondamentali del 
nostro ordinamento comportando che prima d'essere sancita formalmente il principio di 
sussidiarietà trovi di fatto consacrazione almeno a livello della costituzione materiale. 
L'implementazione del principio pervade tutti i livelli di governo trovando la propria reductio 
ad unum nella circostanza che è la dimensione dell'interesse a determinare sia l'ambito 
179 
Vedi intervento di Luisa torchia al Convegno " La pubblica amministrazione che cambia" : L'elemento 
fondamentale del contesto storico nel quale viviamo è il larghissimo processo di redistribuzione del potere che è 
incorso tra ~ontro e periferia , tra stai nazionali e organizzazioni internazionali , tra politica ed amministrazione; 
in http://www.palazzochigi.it/approfondimenti/convg . ./torchia.ht 
18° Cosi il principio viene, incidentalmente, definito dal parere sul Testo Unico degli Enti locali dell 'Adunanza 
Generale del Consiglio di Stato dell'8 giugno 2000 - in http://www.giustizia-amministrativa.it/Mie.html 
181 Nicoletti op. cit. 
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competente fra vari livelli di governo sia all'interno di questi stessi una nuove definizione 
degli ambiti territoriali o meglio l'individuazione di nuove forme di collaborazione e di 
integrazione. 
Il principio funzionale di sussidiarietà sembra, quindi, inserirsi nell'ambito costituzionale in 
quanto presuppone l'esercizio congiunto di funzioni fra enti locali, comporta la nascita 
attraverso le fusioni di altri e sempre più favorisce, in linea tendenziale l'emersione di nuove 
forme di coordinamento fra i vari livelli di governo. In questo senso, ci sembra vada 
l'impostazione di chi sottolinea come l'art. 5 della costituzione sembra i 82presupporre il 
principio di sussidiarietà o quanto meno "si presti ad essere riletto come una formulazione 
ante lìtteram del principio stesso"183. 
La promozione ed il riconoscimento delle autonomie è logicamente compatibile con 
l'implementazione di un principio funzionale che non predetermini in maniera fissa le 
competenze attribuite agli enti locali, ma invece inneschi un continuo processo di assunzione 
di responsabilità nella gestione della problematiche del territorio da parte dei livelli di 
governo inferiori nella consapevolezza che una migliore conoscenza del territorio, un 
maggiore controllo da parte della cittadinanza aumenti l'efficacia e l'efficienza, delle scelte di 
policy effettuate. 
La promozione è un concetto dinamico che sembra integrarsi con un principio funzionale 
come quello di sussidiarietà. 
Non si può ,infatti, promuovere gli enti locali se non attraverso un principio funzionale che 
riconoscendo la valenza anche prestatuale184 né favorisca il libero sviluppo. 
In questo senso il processo che vede l'ampliamento delle competenze e dei margini di 
manovra degli enti locali unitamente alle competenze di indirizzo e coordinamento delle 
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Feliciano Benvenu~ Disegno dell'amministrazione italiana, Mulino 1998 
183 G.Falcon • Lo stato Autonomista, Il mulino 1998. 
Jorg LutherJ/ principio di sussidiarietà:un principio di speranza per il diritto costituzionale europeo in Foro 
Italiano 1996 si pone in una propsettiva simile a quella citata in quanto afferma che " nulla impedisce una 
rilettura dei principi fondamentali della costituzione. Questo vale soprattutto per il principio autonomistisco di cui 
all'art 5 della cost, che potrebbe essere letto in modo analogo al principio di sussidiarietà del preambolo al 
trattato di Maastricht. Lo stesso valore della diferenziazione delle autonomie sui cui si fonda e si sviluppa il 
principio della sussidiarietà vale non solo per le autonomie politico aminìstrtìve territoriali, ma per le autonomie 
culturali.Il principio di sussidiarietà potrebbe pertanto risultareanche da una rilettura dell'art.2 Cost, nel senso di 
una garanzia dell'autonomia delle fom1azioni sociali ed di una graduazione dei doveri di solidarietà , corollario 
naturale di personalismo e pluralismo come principi fondamentali. 
184 Mario Esposito,Autonomia comunale e governo del territorio in Gius Costituzionale 1997, in cui l'autore 
sottolinea come " Il potere dei gruppi originari , perché antcedenti rispetto allo Stato di autodeterminarsi in 
ordine agli interessi immediatamente afferenti al loro spazio mediante una organizzazione democratica di 
governo costituisce presupposto 
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regioni dimostra come di fatto si sia affermata un meccanismo d'attribuzione dinamica delle 
competenze. 
La dimensione dinamica del principio si concretizza ,allora, nei meccanismi di indirizzo , 
intesa e coordinamento che disciplinano in pratica l'individuazione del livello di governo 
competente e le concrete modalità d'esercizio. 
Tale procedure trovano il proprio limite nella dimensione, tendenzialmente variabile nel 
tempo, degli interessi. 
In questo senso gli enti locali potranno gestire, in autonomia, interessi che coincidono con il 
proprio ambito territoriale e l'eventuale intervento del livello superiore deve essere 
giustificato in ordine all'insufficienza dell'azione dell'ente locale nel perseguimento di un 
interesse avente una dimensione che trascende quella dell'ente locale. L'introduzione della 
sussidiarietà, o meglio il pieno riconoscimento della stessa come criterio di distribuzione delle 
competenze tra i diversi livelli territoriali, comporta per gli enti locali il pieno riconoscimento 
del proprio status costituzionale che viene a differenziarsi dagli enti territoriali maggiori solo 
in quantità e non in qualità in rapporto cioè solo alla concreta dimensione dell'interesse185• 
Per il sistema delle autonomie locali, la completa attuazione di tale processo dipenderà non 
solo dalla capacità di guidare questo sviluppo virtuoso del sistema di relazioni tra enti da parte 
degli amministratori, ma anche dalla capacità delle nuove regioni di accompagnare tale trend 
evitando le tradizionali tentazioni accentratrici. 
Il rapporto tra le norme che prevedono la possibilità per gli enti territoriali di coordinarsi o di 
esercitare in comune alcuni servizi o funzioni dev'essere interpretata e coordinata con l'art 4 
del decreto legislativo 267/2000. 
Il legislatore deve esercitare il proprio potere di indirizzo e coordinamento per soddisfare 
esigenze di carattere unitario e dette esigenze attenendo all'intero ambito regionale non 
possono non coinvolgere gli enti locali. Le norme relative all'esercizio del potere di indirizzo 
e coordinamento ed alle forme associative tra comuni devono essere interpretate in maniera 
coordinata secondo una visione dinamica dell'attuale processo di riallineamento del rapporto 
regioni enti locali. 
185 C. Esposito, La. Costituzione /taliana,saggi,,Cedam , Padova 1954.L'autore sosteneva che la differenza di 
status costituzionale tra enti locali e regioni riguardasse solo una dimensione quantitativa e non qualitativa. 
L'attuale processo basato sulla concreta dimensione degli interessi ci pare confermare la prospettiva teorica 
citata. Delle due l'una o la carta costituzionale conteneva già tale status costituzionale degli enti locali e la 
sussidiarietà da principio implicito è diventato criterio per un compiuta attuazione della Carta Costituzionale 
ovvero i'introduzione della competenz.a variabiie sulla base di un criterio dinamico comporta l'affermarsi di uno 
stesso tono costituzionale e per gli Enti Locali e per le Regioni . 
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La possibilità, infatti, di concreto esercmo delle funzioni, attraverso uffici 186 comum, 
permetterebbe in prospettiva di creare degli ambiti funzionali di fronte ai quali il potere di 
indirizzo e coordinamento regionale deve considerarsi essenzialmente vincolato. 
11 potere di indirizzo e coordinamento non potrà non tenere conto delle esigenze di esercizio 
congiunto di determinati enti ma anzi l'effettivo estrinsecarsi del potere di indirizzo 
regionale non potrà non assecondare le dinamiche in atto tra i diversi enti locali. 
L'attribuzione di funzioni delegate agli enti non sarà impositiva e accentrata laddove saranno 
queste nuove strutture territoriali, nei limiti di compatibilità funzionali, ad essere destinatarie 
delle competenze attribuite in sede d'esercizio del potere di coordinamento regionale187• 
L'esercizio d'indirizzo viene a trovare un limite o meglio un criterio direttivo secondo, la 
sussidiarietà 188 e il principio di leale cooperazione. 
L'attuale processo opera quindi una riscrittura degli ambiti territoriali-funzionali o forse una 
ridefinizione che tenendo fermi gli ambiti territoriali rimoduli l'ambito effettivo dell'esercizio 
del potere amministrativo in senso prevalentemente funzionale. 
Questo processo di revisione che trova il naturale limite nel concetto di comunità e la propria 
ratio nella necessità di garantire servizi e funzioni in maniera efficace, efficiente ed 
economica richiede una riorganizzazione degli ambiti funzionali 189 che parta dal basso cioè 
dagli enti locali per poi radicarsi verso lalto secondo le concrete successioni funzionali 
imposte dagli interessi dalle varie comunità. 
IRt> Del resto, lo stesso decreto 29/93 prevede per le amministrazioni pubbliche la possibilità per esempio di 
costituire uffici comuni disciplinati in convenzione per una gestione associata del contenzioso del lavoro. 
187 In questo senso vanno interpretate le analisi che mettano in luce la necessità di una ridefinizione prima 
funzionale e solo successivamente strutturale dell'amministrazione pubblica. Il processo di globalizz.azione 
impone un governo del territorio che si attui su nuovi poteri incardinati sulle c. d autonomie funzionali. In questo 
stesso senso " possono interpretarsi quelle analisi che configurano non solo la massima applicazione delle 
possibilità offerte dalla legge Napolitano-Vigneri -art 6 e ss della legge 265/99 sia per quanto riguarda le Unioni 
dì Comuni che le altre forme associative, ma auspicano ulteriori modelli costituendo dal basso, debitamente 
incentivate, solide Federazioni di Comuni - in alcuni casi anche alternative alle Province -dotate di adeguata 
base politico -«Jstituzionale, per l'esercizio congiunto di funzioni e la gestione di servizi di interesse 
sovracomunale, potrebbe rappresentare una delle risposte necessarie alle sfide poste al governo locale dalla 
globalizzazione" Augusto Barbera in Il governo Locale nel!' econo!Ilia globale - relazione pronunciata per 
l'apertura dell'anno accademico 1999-2000 della SSPAL il 28.10.99 -atti del progetto Merlino della Scuola 
Superiore della Pubblica Amministrazione Locale in Le istituzione del federalismo n. 6 1999. 
188 Art 2 della legge 265/99 Ampliamento dell'autonomia degli enti locali I Comuni e le Province sono titolari di 
funzioni proprie e di quelle conferite loro con legge dello Stato e della Regione, secondo il principio di 
sussidiarietà. I Comuni e le Province svolgono le )oro funzioni anche attraverso le attività che possono essere 
adeguatamente esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali». 
189 Sebbene possa sembrare particolarmente eterodosso sembra quasi che l'attuale processo di ridefinizione dei 
publici poteri renda sempre più funzionali le autonomie territoriali e accentui il carattere autonomo di quelle 
funzionali. 
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In concreto, però nell'ambito del processo di ridefinizione dell'assetto dei poteri e delle 
competenze sul territorio il concreto esercizio del potere di coordinamento regionale può per 
quanto riguarda tempi, modalità e provvedimenti puntuali dar vita a vari conflitti tra enti 
locali e regione. 
Il coordinamento deve svolgersi seguendo il principio di sussidiarietà cosi come integrato dai 
suoi corollari. L'esercizio delle competenze avviene attraverso un criterio mobile e flessibile 
in relazione al perseguimento di determinati obiettivi. Si instaura cioè un sistema "di 
concorrenza cooperativa"i9o che funziona fin a quando l'aspetto dinamico viene in qualche 
modo salvaguardato non solo con il continuo ricorso ai meccanismi di intesa e concertazione 
ma anche attraverso la previsione di meccanismi di risoluzione dei conflitti che garantiscano il 
rispetto dell'ambito di governo maggiormente idoneo al raggiungimento di determinati 
risultati 
Adeguatezza, funzionalità e concertazione devono cioè contraddistinguere ogni intervento 
regionale proprio al fine di ben governare la dimensione dinamica del principio. 
Se la scelta regionale, come del resto anche quella nazionale191 , deve tener conto, nella pratica 
traduzione della sussidiarietà, dei principi di adeguatezza e funzionalità,, risulta chiaro come 
nessuno dei siffatti provvedimenti potrebbe essere potenzialmente attuato senza una 
valutazione a monte della propria efficienza, della propria adeguatezza, rispetto agli scopi ma 
anche rispetto alla necessità di esercitare i poteri regionali adducendo il minimo grado di 
compressione possibile ali' autonomia degli enti locali. Cosi come in ambito comunitario ogni 
ridistribuzione di compiti e funzioni a vantaggio della comunità dovrà essere proporzionato, 
adeguato e funzionale tenendo quindi in debito conto l'autonomia finanziaria normativa e le 
scelte strategiche degli enti locali cosi ogni intervento che presupponga l'esercizio unitario 
regionale dovrà tenere conto dell'assetto che gli enti locali attraverso le proprie forme 
associative e le proprie capacità di gestione autonoma del territorio saranno state in grado di 
effettuare. 
190 Andrea Piraino.La democrazia sussidiaria, in Archivio Costituzionale n.4 1999 
L'autore usa questo termine in una prospettiva europea, è qui ripreso perché l'immagine adottata sembra in 
q~alche modo descrivere anche il rapporto stato regioni , regioni enti locali . 
bi Giovanni Guzzetta, L'accesso di Province e Comuni alla giustizia costituzionale, Prospettive di accesso alla 
giustizia costituzionale, a cura di A. Anzon, P. Caretti Giappichelli , Mulino Torino 2000, E' noto che la 
sussidiarietà è stata indicata dai legislatore come criterio rivolto sia ai legislatore delegato che alle stesse regioni 
, nell'attività, ad essi commessa, di conferimento delle attribuzioni amministrative agli enti territoriali. Entrambi 
questi soggetti devono , infatt~ ai sensi dell'art 4 comma 3, della legge menzionata , ispirarsi al " principio di 
sussidiairetà, con 1' attribuzione della generalità dei compiti e delle funzioni amministrative ai comuni, alle 
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In questo modo si assiste ad una sorta di inversione dell'onere della prova in cui è la regione a 
dover dimostrare l'esercizio unitario di determinate funzioni cosi come è la regione che deve 
cercare attraverso le intese, le conferenze il coinvolgimento degli enti locali. 
E' cioè sempre l'ente sovraordinato a dover dimostrare l'esistenza di un vincolo funzionale o 
di scopo presente nella normativa che in qualche maniera limiti le competenze 
tendenzialmente espansiva degli enti locali. 
Tale prospettiva è insita nel sistema di funzionamento della sussidiarietà e trova autorevole 
conforma nel Protocollo al Trattato di Maastricht dove le proposte della commissione devono 
essere adeguatamente motivate anche con riguardo al presumibile impatto che le stesse 
possano avere sul contesto economico e organizzativo degli enti locali. 
La concorrenza tendenziale dei poteri presuppone l'esercizio congiunto attraverso un modello 
cooperativoi92 ma è la stessa dimensione dinamica del principio che sembra contenere in sé la 
possibilità che non si raggiunga un' accordo o che le misure intraprese non rispettino i canoni 
di funzionalità adeguatezza, differenziazione e proporzionalità199. 
Tale tipo di conflitto, sebbene già presente in maniera episodica e per lo più astratta 
all'interno del sistema già prima dell'attuale processo di riforma, è destinato ad acuirsi 
proprio in virtù dell'ampiezza delle funzioni servizi e poteri attualmente interessati. 
In altri termini, le problematiche che, per esempio, il processo di revisione delle variazioni 
provinciali e comunali ha comportato, finora, sono destinate ad aumentare in numero 
esponenziale. La sussidiarietà assume cosi, accanto alla valenza di criterio idoneo alla 
distribuzione delle funzioni tra i vari livello di governo, la funzione di criterio interpretativo 
per risolvere i conflitti che la sua stessa dimensione dinamica viene a creare. 
La dimensione dinamica del principio di sussidiarietà presuppone l'esercizio concorrente di 
poteri.193 
province e alle comunità montane , secondo le rispettive dimensioni tenitoriali, associative ed organizzative , 
con l'esclusione delle sole funzioni incompatibili con le dimensioni medesime. 
192 Andrea Pirai..Tto, La democrazia sussidiaria, Archivio Costituzionale 1999. 
199 In questo senso il codice dell'ente locale costituisce un limite ed un criterio di indirizzo allo stesso legislatore 
regionale; infatti il decreto legislativo si pone nei confronti del legislatore nazionale e regionale allo stesso modo 
della legge 142/90 che ha costituisce costituisce il "quadro dei nuovi principi in tema di autonomie locali" [cfr. 
C. Cost., 5.1.1993 n. l], e rappresenta un modello anche per le legislazioni regionali a competenza esclusiva [C. 
Cost, 30. 7 .1997 n. 286 j appare conforme alla finalità del testo unico e non travalicante i predetti limiti, la scelta 
-coerente con la già rilevata natura di nucleo fondamentale del t.u. (Ad. Gen., 6.12.1990 n. 149/90)-
193 Vedi a questo proposito Casetta In lvfanuale di Diritto conministrativo Giuffrè I ediz 1999 dove l'autore 
evidenziando l'impossibilità di un rapporto di presupposizione tra l'art 5 della costituzione e il principio di 
sussidarietà individua ne!!'esercizio concorrente di poteri l'esatto mecca.Pismo di funzionamento. 
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Tale ultima considerazione non è per niente neutrale in una prospettiva sistematica tesa a 
delineare le trasformazioni che la concreta applicazione dello stesso principio impone200. 
Dalla consacrazione costituzionale201 del principio deriva l'assunzione della sussidiarietà a 
criterio di risoluzione dei conflitti d'attribuzione i 95. 
Storicamente il meccanismo utilizzato per dirimere il conflitto tra 
dell'ordinamento è stato il conflitto d'attribuzione. 
van poteri 
L'introduzione di tale meccanismo a difesa delle prerogative delle autonomie locali è stato 
sempre avversato sia in giurisprudenza 196 sia in dottrina. 
200 Vedi Pocar F. secondo cui " il principio di sussidiarietà ha il pregio di costituire un meccanismo regolatore 
della competenza degli Stati da una parte e dell ' Unione o della Comunità dall'altra, idoneo a ripartirla in base 
ad un criterio oggettivo. 
L'attuazione del principio è evidentemente rimessa alle istituzioni ed agli stati. Può piuttosto porsi il problema 
del modo in cui debbano essere risolti i conflitti che sorgano in proposito e che non riescano a trovare 
composizione politica. 
Poiché in questo caso vi sarebbe un esercizio concorrente di competenza da parte degli stati e delle istituzioni ,il 
contlitto si esprimerebbe in un contrasto fra atti e dovrebbe essere affrontato in termini di legittimità degli stessi. 
In questo caso l'istituzione competente a risolverlo non può che essere la corte di giustizia, che acquisterebbe 
cosi il molo di organo garante della ripartizione fra competenze comuni e statali , accanto a quello del rispetto 
del diritto comunitario" in Manuale di Diritto dell'Unione e delle Comunità Europea Giuffrè VI ediz 2000. 
201 Il rapporto tra l'introduzione del principio di sussidiaretà ed il conflitto d'attribuzione comporta 
lampliamento dei soggetti legittimati alla proposizione di tali controversie. Infatti, "se la costituzione non è in 
alcun modo riducibile ad un atto puntuale, definitivamente ed esaustivamente consegnato alla sua forma scritta, e 
dunque alla carta fondamentale di un ordinamento, essendo anche processo , cioè prodotto della società aperte 
agli interpeti della costituzione furto rinnovatesi della prassi costituzionale e sociale , nonché della culture 
complessiva dìmun popolo ìn determinato storico , acquistano naturalmente un peculiare significato i nesì che , 
tanto sul piano strutturale quanto su quello funzionale, pongono in connessione l'organo deputato alla garanzia 
costituzionale con le diverse espressioni forn1alizz.ate e non della comunità politicamente organizzata" Luigi 
D'andrea, "Rapporto tra teoria della costituzione e accesso ai giudizi di costituzionalità, Prospettive di accesso 
alla giustizia costituzionale, a cura di A. Anzon, P. Caretti Giappichelli, Mulino Torino 2000. E' chiaro che nel 
momento in cui la sovranità viene riscritta o meglio si riarticola è quasi automatico ampliare ai soggetti detentori 
di questa nuova sovranità la legittimazione ai conflitti d'attribuzione. 
195 Antonino Spadaro.La giustizia costituzionale italiana: da originario limite a moderno stnlmento della 
democrazia pluralista. Cinque proposte in Giurfaprudenza Italiana 1995 -Parte IV. 
L'autore affermava " Ciò emerge con maggiore evidenza ove si pensi che, almeno i comuni costituiti prima dello 
stato italiano e sono la stragrande maggioranza sono autonomie locali preesistenti e come tali , riconosciute 
dallo stato stesso che può solo promuovere (cosi, infatti si lascia intendere l'art 5 cost.) Sicchè forse a tali enti 
sarebbe possibile attribuire addirittura natura di ordinamenti originari, e non derivati quela invece sono originari, 
e non derivati , quali invece sono !e regioni che pure conservano, ilvantaggio di esercitare vere e proprie fhnzioni 
legislative ( ma sia consentito osservare incidenter -sulla maggiore rilevanza sostanziale , nel sistema delle fonti 
, per esempio di una micro legge provvedimento regionale rispetto a un raffinato regolamento edilizio comunale 
In particolare , se è vero che la tutela dell'autonomia degli enti locali infraregionali già fin d'ora può essere 
realizzata indirettamente attraverso un ricorso governativo in viaprincipale avverso leggge regionale invasiva 
delle comptenze provìncìalì e comunali per violazione dell'art 128 e delle relative norme dì princìpìo interoste 
per l'attuazione ( v sent. cost.li nnl57. l990 e 212/91 nonché soprattutto la recentissima 61/94), è almeno 
parimenti vero che nessuno è in grado di assicurare sempre e comunque un solerte intervento del governo a 
garanzia delle auotnomie locali :E in ogni caso chi garantirebbe , gli enti in questione da eventuali abusi proprio 
da parte del tandem governo parlamento? 
196 In giurisprudenza per l'esclusione che gli enti decentramento amministrativo possano essere poteri dello stato 
.ord corte costituz.16.6.1970 n.101 in Giur Cost 1168 con oss. di Grottinelli de Santi Enti Territoriali Minori e 
conflitti tra poteri dello Stato. 
La mancanza di un preciso riferimento normativo ha cioè precluso l'adozione di un sistema 
teso a garantire le prerogative degli enti locali. 
Tale preclusione trovava fondamento dal complessivo ruolo marginale che l'ente locale 
assolveva ali' interno di un sistema accentrato e rigidamente gerarchico venutosi a costituire 
ben al di là delle previsioni del costituente il cui progetto pluralista è stato per molti aspetti 
disatteso. 
In questo senso l'inammissibilità del conflitto d'attribuzione trovava fondamento 
essenzialmente in un'interpretazione riduttivai9i dell'art 5 e 128 della costituzione che 
investiva l'interpretazione dello stesso art 134 della carta fondamentale. 
L'impossibilità cioè di considerare le autonomie locali come un vero e proprio potere198 del1o 
stato che in virtù dell'art 37 della 87/1953" sia competente a dichiarare definitivamente la 
Nello stesso senso può richiamarsi l'ordinanza della corte costituzionale n.380 del 14.10.1993 con la quale è 
stato dichiarato inammissibile il conflitto di attribuzione sollevato dalla Provincia di Torino contro il D.L 
22.5.1993 n 155 che prevedeva la riduzione del contributo statale spettante alle amministrazioni provinciali. 
In generale la preclusìone ad un uso ampìo del contlìtto trova fondamento nel timore dì un eccessivo uso dello 
strumento al di là del ragionevole vedi per esempio Relazione Vassalli sull' Attività della corte costituzionale 
1999 in cui si affenna " va registra~ nell'anno trascorso, una accresciuta frequenza nella richiesta cli risoluzione 
di conflitti fra poteri dello Stato, tanto che potrebbe paventarsi per questo giudizio quella "banaliu.azione" già 
temutasi per il controllo di legittimità costituzionale". 
Tale autorevole considerazione sembra avvalorare il processo di redistribuzione della potestà pubbliche in atto 
ma del resto già la dottrina sottolineava la necessità di una legittimazione attiva al conflitto non ampia in quanto 
altrimenti una legittimazione troppo estesa potrebbe snaturare la funzione in un certo di chiusura del giudizio 
favopendo in maniera eccessiva la conflittualità vedi Mezzanotte in "le nozioni di potere e di conflitto nella 
yJurisprudenza della corte costituzionale in Uius costituz. I 979. 
97 Generalmente si ritiene che l' art 5 sancendo la Repubblica come unica ed indivisibile postuli I' 
infrazionabilità della sovranità dello stato in enti rappresentativi delle comunità locali. La sussidiarietà sembra 
agire proprio su questa tema 
presupponendo che l'esercizio della sovranità comporti la partecipazione di tutte le componenti territoriali sia 
per garantire il metodo democratico sia per garantire l'effettività e la reale applicazione delle decisioni cosi 
~~- - - - -
.,. .. Vedi però Paolo Salvi "La tutela delle autonomie locali minori presso la corte costituzionale ",in 
L 'Amministrazione Italiana n. 5 1995 "che richiamando il Silvestri definisce potere dello stato ogni istituzione 
capace di rivendicare il riconoscimento di uno status costituzionalmente garantito nel suo complesso e l'astratta 
sovranità attribuita alla sovranità attribuita alla persona statale non spiega più niente, in una realtà 
contrassegnata dall'esistenza di una pluralità di sistemi parziali non disposti orizzontalmente. A questo proposito 
non si può comunque tener conto che è lo stesso sviluppo della legislazione e la stessa interpretazione data dalla 
corte costituzionale ad aver innovato di fatto l'ambito soggettivo dei poteri. 
Si vuole far riferimento alla conferenza dei servizi, istituto che in un primo tempo è stato considerato come un 
mera modalità di coordinamento procedimentale. 
Successivamente proprio la giurisprudenza costituzionale né ha individuato invece la natura considerandolo 
organo misto. Si è poi specificata la natura di organo collegiale misto della conferenza dei servizi e si è 
affermato la piena compatibilità costituzionale dell'istituto proprio con riferimento alle gararlZÌe apprestate dalla 
carta costituzionale a regioni e province. La sentenza 3 7 /91 affermava tra l'altro che "La doglianza della 
Provincia di Bolza.110 non può essere accolta: lungi dal potersi dire illegittima, la previsione di un organo misto in 
cui, nell'esercizio di funzioni amministrative, siano rappresentati tutti i soggetti portatori di interessi coinvolti nel 
procedimento di realizzazione delle opere, in modo che tali soggetti possano confrontarsi direttamente ed 
esprimere le loro posizioni, trovando, in un quadro di valutazione globale, soluzioni di corretto ed idoneo 
contemperamento delle diverse esigenze, deve invece considerarsi, oltre che un mezzo di semplificazione e 
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volontà del potere cui appartengono per la delimitazione della sfera d'attribuzioni 
determinata per i vari poteri da norme costituzionali " trova fondamento nel diverso ruolo 
costituzionale attribuito agli enti locali rispetto alle regioni.In questo senso si esprimeva per 
esempio la Corte Costituzionale con ordinanza del 16.6.1970 n.1O1 in cui si escludeva che la 
Provincia sia organo competente a dichiarare definitivamente la volontà del potere cui 
appartiene,secondo le disposizioni dell'art 37 I comma della legge 11.3.1953 n.87.La diversa 
rilevanza costituzionale trova fondamento nel fatto che l'autonomia regionale si svolge 
snellimento dell'azione armmmstrativa, anche un adeguato strumento di realizzazione del principio di leale 
cooperazione tra Stato e Regioni." 
Nello stesso senso per la sentenza della corte, infondata si presenta anche la questione di costituzionalità 
sollevata nei confronti dell'art. 2, seconda parte del terzo comma, della legge n. 205 del 1989 per violazione 
dell'autonomia comunale garantita dall'art. 128 Cost .. La norma impugnata - nel prevedere che l'approvazione 
dei progetti esecutivi delle opere assunta all'unanimità dalla conferenza di servizi "comporta, per quanto 
occorra, variazione anche integrativa agli strumenti urbanistici ed ai piani territoriali ... senza necessità di ulteriori 
adempimenti"- non appare lesiva dell'autonomia comunale, dal momento che l'art. 128 Cost., nel fondare tale 
autonomia sui "principi fissati da leggi generali della Repubblica", non esclude che la legge statale, nel rispetto 
di tali principi (oggi espressi dalla legge 8 giugno 1990, n. 142), possa apportare - in presenza di situazioni 
particolari, quale quella che ha dato luogo alla disciplina in esame - variazioni alle procedure ordinarie connesse 
all'esercizio delle competenze spettanti all'ente locale; variazioni che, nella specie, non hanno, tra l'altro, 
determinato una sottrazione dì competenza a danno del Comune, dal momento che lo stesso, come ente 
rappresentativo degli interessi connessi all'assetto ed alla utilizzazione del territorio, é chiamato in ogni caso a 
partecipare, con una presenza necessaria e determinante, all'attività della "conferenza". 
La stessa dottrina considera che il concreto atteggiarsi della conferenza possa far configurare la fattispecie come 
rientranti tra gli organi misti collegiali. 
Ora all'interno di quest'organi misti il ruolo dell'amministrazione procedente sia per l'impulso della conferenza, 
si pensi a quelle facoltative, sia per il fatto stesso che la decisione prende il posto del provvedimento 
riassumendo in se la volontà di tutti gli enti coinvolti sembra assumere la funzione di organo competente a 
dichiarare la volontà definitiva statale.Tale assunto ci pare, tra l'altro testimoniato dal fatto che in caso di 
disaccordo la definitiva decisone sia presa dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri che allora si sostituisce 
solo in caso di disaccordo ali' amministrazione procedente che in caso d' unanimità può invece proseguire nella 
propria azione. La sostituzione operata permette la defnitiva consacrazione dell'orientamento della conferenza 
dei servizi in caso di distinguo o osservazioni da parte di alcune amministrazioni ma sembra comportare 
l'equiparazione della decisione unanime di cui l'amministrazione procedente è partecipe ed in qualche senso 
fautrice alla decisione definitiva della presidenza del consiglio sopraccitata. A questo punto si pensi che 
lamministrazione procedente può essere diversa a seconda della dimensione degli interess~ e che tutte le 
amministrazioni procedenti debbono comportarsi nello stesso modo. In tal maniera, il ruolo del comune 
procedente è lo stesso di quello della regione in questo modo attraverso il meccanismo della conferenza di 
servizi sì è praticamente riconosciuto alt' ente locale proprio in relazione alla dìmensìone degli interessi il potere 
di dichiarare definitivamente la volontà anche di altre amministrazioni. tale ricostruzione sembra da ultimo 
confem1ata dalla recente modifica della disposizione relativa alla conferenza di servizi infatti l'articolo 14-
quater della legge 7 agosto 1990, n. 241, introdotto dall'articolo 17, comma 7, della legge 15 maggio 1997, 
n. 127, è sostituito dal seguente:"~rt. 14-quater. - 1. Il dissenso di uno o più rappresentanti delle 
amministrazioni, regolarmente convocate alla conferenza di servizi, a pena di inammissibilità, deve essere 
manifestato nella conferenza di servizi, deve essere congruamente motivato, non può riferirsi a questioni 
connesse che non costituiscono oggetto della conferenza medesima e deve recare le specifiche indicazioni delle 
modifiche progettuali necessarie ai fini dell'assenso. 2. Se una o più amministrazioni hanno espresso nell'ambito 
della conferenza ìl proprio dissenso sulla proposta dell'amministrazione procedente, quest'ultima, entro i termini 
perentori indicati dall'articolo 14-ter, comma 3, assume comunque la determinazione di conclusione del 
procedimento sulla base della rnaggioranza delle posizioni espresse in sede di conferenza di servizi. La 
determinazione è immediatamente esecutiva. www.giustizia-amrninistrativa.it. Testo approvato in via definitiva 
dal Senato della Repubblica il 16 novembre 2000, non ancora promulgato o pubblicato nella Gazzetta Ufficiale. 
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secondo i principi fissati dalla costituzione, mentre, l'autonomia degli enti locali si realizza 
nell'ambito di leggi generali. 199 
A tal proposito, proprio dal punto di vista della gerarchia delle fonti, in dottrina200 si è però 
fatto notare come le differenze tra legge regionale e le fonti di autonomia locale non sia in 
effetti così accentuata. 
Infatti,le stesse potestà legislative regionali sono soggette a limiti in occasione del loro 
esercizio, essendo tenute ali' osservanza di leggi statali poste a tutela dell'unità e 
dell'indivisibilità della repubblica. 
In termini non dissimili si garantisce l'autonomia di comuni e provmce attraverso il 
riferimento ai principi fissati da leggi generali della repubblica secondo il disposto dell'art 
128_202 
L'autonomia costituzionale dei diversi enti sembra essere riconosciuta in entrambi i casi 
attraverso la mediazione della legge. 
199 
Vedi Zagrebelsky in La giustizia Costituzionale dove l'autore afferma che" l'attitudine ad essere soggetto 
sostanziale deJ conflitto deve essere negata, oltre che agli ambiti di competem.a non previsti dalla costituzione 
,anche a quelli che non abbiano (per la parte che non abbiano) base costituzionale, ma siano liberamente 
modificabili o organizz.abili sulla base di semplice scelte legislative". 
In altri termini se " l'organo titolare e l'attribuzione relativa sono stabiliti non dalla costituzione ma da atti 
normativi diversi, per definizione il conflitto sarà carente del requisito essenziale : l 'attinem.a a una scelta 
costituente circa r organizzazione politica fondamentale. Conseguentemente, i rimedi alla violazione delle norme 
sulla dìstribuzìone delle competenze troveranno eventualmente presso le gìurisdìzionì comuni". 
200 A Ruggeri ,Fonti ,Norme, criteri ordinatori Lezioni, Torino 1996. 
202 A questo proposito si sottolinea come il decreto legislativo 267/2000 abbia disposto ali' art 4 " Ai sensi 
dell'articolo I 28 della Costituzione le leggi della Repubblica non possono introdurre deroghe al presente testo 
unic-0 se non mediante espressa modificazione delle sue disposizioni". E' importante notare, come mentre la 
previgente 142/90 prevedesse un divieto d'abrogazione e deroga implicita relativa ai soli principi della legge tale 
protezione è invece stata estesa dal decreto 267 all'intero ordito normativo. 
Nel suo parere del 8.6.2000 il Consiglio di Stato sottolineava come" - Quanto alle prime, essendosi presa 
giustamente a riferimento principale, quale legge di principio, la I. n. 142/I 990, la quale costituisce il "quadro 
deì nuovi princìpì in tema di autonomie locali" L cfr. C. Cost., 5 .1.1993 n. 1 j, e rappresenta un modello anche per 
le legislazioni regionali a competenza esclusiva [C. Cost., 30. 7.1997 n. 286] appare conforme alla finalità del 
testo unico e non travalicante i predetti limit~ la scelta - coerente con la già rilevata natura di nucleo 
fondamentale del t.u. (Ad. Gen., 6.12.1990 n. 149/90) - di estendere la portata di disposizioni di principio 
limitate al contesto normativo della L. 142, come, ad esempio, quella di aver voluto generalizzare il disposto 
dell'art. 1 comma 3 della predetta legge 142, secondo cui ai sensi dell'articolo 128 della Costituzione, le leggi 
della Repubblica non possono introdurre deroghe ai princìpi della medesima legge se non mediante espressa 
modificazione delle sue disposizioni (tra l'altro, tale estensione oltre a rispondere ad esigenze di uniformità e 
certezz.a, appare coerente anche con un'esigenza di principio enunciata nell'art. 6, comma 6, della L. n. 50/1999). 
Sì sottolìnea, come ìn generale nell'ambito della gerarchia delle fonti e in modo più specifico per l'argomento 
trattato il passaggio da una tutela rafforzata limitata ai principi ad un riconoscimento immediato della valenza 
attuattiva dell'~ut 128 da parte delle nonne del Testo Unico non può non avere di fatto rafforzato le disposizioni 
relative agli enti locali , la disciplina dei quali è riservata ad un testo che non solo non può essere abrogato 
implicitamente ma che costituisce il nucleo fondamentale delle stesse attribuzioni c-0stituzionali agli enti locali. 
La protezione rafforzata a fronte delle leggi nazionali ci sembra comunque ancora di più restringere la differenza 
esistente tra lautonomia riservata alle regioni e quella degli enti locali cosi come inizialmente sostenuto da A. 
Ruggeri vedi nota a proposito nota precedente . 
In altri termini, gli enti locali non dispongono del potere di proporre il conflitto d'attribuzione 
al contrario di quanto attiene invece ai poteri spettanti alle regioni per difendersi dalle 
tendenze centralistiche del governo nazionale proprio a causa della loro diversa valenza 
costituzionale203• 
A fronte di pronunce d'inammissibilità della corte costituzionale di conflitti d'attribuzione 
proposti da enti locali l'introduzione di tale meccanismo è stata proposta dalle associazioni 
dei comuni ed ha trovato fondamento in quei contributi dottrinali tesi ad interpretare la 
funzione dell'art 134 in maniera estensiva. 
In sede di riconoscimento della qualifica di poteri dello stato 204 non può disconoscersi 
l'importanza del principio di sussidiarietà205 alrintemo del processo di riforma ed alle 
implicazioni che lo stesso comporta naturalmente ali' interno dell'ordinamento. 
Il fatto stesso che la sussidiarietà comporti l'esercizio di poteri concorrenti in modo che le 
decisioni siano prese il più vicino possibile agli amministrati sembra attribuire, almeno in 
linea logica, la qualifica di potere proprio a quegli enti che più vicini sono al territorio. 
L'implementazione del principio rafforza l'interpretazione dell'art 128 della costituzione 
come disposizione che riconosce e garantisce l'effettività delle funzioni degli enti locali e che 
attribuisce agli stessi un diritto alla tutela delle proprie prerogative. 
La preferenza per l'ambito decisionale più vicino ai cittadini si integra perfettamente con 
quelle interpretazioni della portata dell'art 128 costituzione che sottolineano come nella 
norma citata si206 " radichi il potere di autodeterminazione del comune quanto ali' assetto e 
all'utilizzazione del territorio" e che "questa disposizione abbia natura immediatamente 
precettiva come tale in grado di porre un limite alle leggi statali e regionali ordinarie". 
203 A questo proposito si rimanda ad una diversa posizione di Pisaneschi in " I conflitti di attribuzioni tra i 
poteri dello stato" 1992 Giutfiè secondo il quale anche le norme ordinarie sulla competenza attraverso la 
relazione di integrazione con le sovraordinate disposizioni costituzionali che attribuiscano la titolarità della 
funzione possono essere oggetto di sindacato attraverso il conflitto d'attribuzioni. 
Totalmente diversa è la posizione di Pace che non attribuisce alle scarne disposizioni costituzionali il valore di 
parametro àel giudizio del conflitto di attribuzioni , individuando tale criterio proprio nelle norme della legge 
ordinaria nei regolamenti ed alle norme consuetudinarie . in " Strumenti e tecniche di giudizio della corte 
costituzionale nel conflitto tra poteri ". 
204 Corte Costituzionale n.69/1978 in cui si afferma che se poteri dello stato legittimati a proporre conflitto di 
attribuzione sono anzitutto e principalmente i poteri dello stato apparato ciò non esclude che possano 
riconoscersi a tale effetto come poteri dello stato anche figure soggettive esterne rispetto allo stato apparato, 
quanto meno allorchè ad esse lordinamento conferisca la titolarità e lesercizio di funzioni pubbliche 
costituzionalmente rilevanti e garantite concorrenti con quelle attribuite a poteri e organi statuali in senso 
fJso~riob. s· . T -~ I . . .J 1 Fed i· " L . .J" • ' • 1 a11 • d . . . . l'\..O erto m m Lç st1tuz1one ue1 · era 1smo a suss1u1aneta onzzontrue : ia ncerca e1 soggetti pnvat1 
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La sussidiarietà sembra quindi precisare il valore del principio autonomistico privandolo di 
limitazioni sviluppatesi nel tempo ben al di là dell'impostazione dei costituenti. In termini 
generali si può ricordare come la sussidiarietà sia stata da alcuni definito come "207 principio 
inespresso della prima parte della nostra costituzione" richiamando al proposito l'ordine del 
giorno del settembre 1946, Prima sottocommissione dei 75)aveva ricevuto una sorta di tacito 
largo consenso. 
In quesf ordine del giomo208 della prima sottocommissione, peraltro non messa in votazione, 
"si legge la sottocommissione, esaminate le possibili impostazioni sistematiche di una 
dichiarazione dei diritti dell'uomo, ritiene che la sola impostazione veramente conforme alle 
esigenze storiche a cui il nuovo statuto dell'italia democratica deve soddisfare è quella che: a) 
riconosce la precedenza sostanziale della persona umana (intesa nella completezza dei suoi 
valori e dei suoi bisogni, non solo materiali , ma anche spirituali) rispetto allo stato e la 
destinazione di questo al servizio di quella; 
b) riconosca ad un tempo la necessaria socialità di tutte le persone , le quali sono destinate a 
completarsi e ad perfezionarsi a vicenda mediante una reciproca solidarietà economica e 
spirituale : anzitutto in varie comunità intermedie, disposte secondo una naturale gradualità 
(comunità familiari, territoriali, professionali, religiose) e quindi per tutto ciò che in cui quelle 
comunità non bastino nello stato ;c) che per ciò affermi l'esistenza sia dei diritti 
fondamentali delle persone , sia dei diritti delle comunità anteriormente ad ogni concessione 
da parte dello stato. 
Il conflitto d'attribuzioni verrebbe ad assumere la funzione di strumento atto preservare la 
naturale gradualità delle comunità garantendo l'effettiva tutela dei diritti delle comunità 
anteriormente ad ogni concessione da parte dello Stato. 
Inoltre, pur prescindendo dal rapporto di presupposizione che legherebbe tale principio all'art 
5 della costituzione la stessa introduzione di un criterio d'attribuzione delle funzioni che parta 
dall'ambito locale verso quello centrale con la contestuale preposizione di un meccanismo 
206 Tania Groppi, Principio costituzionale di autonomia locale e regioni a statuto speciale: la corte individua 
limiti al legislatore regionale va/di anche per leggi statali , Gius.1997 Costituzionale 
207 Leopoldo Elia intervento in Il dibattito sul/ 'ordine giuridico del mercato, a cura di Natalino Irti 1999 
Laterza sottolinea. come gli antecedenti prossimi del principio siano il Trattato di Maastricht e la Centesimus 
Annus e soprattutto nell'ordine del giorno Dossetti (settembre 1946, Prima sottocommissione dei 75) secondo 
cui dovrebbero intervenire in primo luogo le persone , poi una volta sperimentato anche l'intervento deli enti 
intermedi, sia territoriali che non territoriali, quando questi non bastassero, solo allora dovrebbe intervenire lo 
Stato. 
208 Ordine del giorno c.d "Dossetti", dal nome del promotore dello stesso. 
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sostitutivo nei confronti del mancato esercizio del relativo potere dell'ente locale a favore 
dello stato o delle regioni sembrerebbe legittimare il sistema autonomie locali come vero e 
proprio potere209 o comunque come figura soggettiva esponenziale che, in quanto legittimata 
all'esercizio congiunto e cooperativo delle attribuzioni pubbliche in tema di conferenza Stato-
Regioni-Autonomie Locali possa a difesa delle proprie prerogative proporre il conflitto 
d'attribuzione. 
Del resto, se anche non si voglia dar rilevanza al rafforzamento dell'approccio di leale 
cooperazione e quindi di sostanziale equiparazione tra stato-regione ed il sistema delle 
autonomie locali che caratterizza le recenti riforme, non si può non riconoscere, come del 
resto già sottolineato, la valenza costituzionale del principio di sussidiarietà sia pure a livello 
di costituzione materiale210• 
La sussidiarietà sembrerebbe qualificarsi come criterio regolatore d'attribuzione delle 
prerogative pubbliche tra i vari soggetti dell'ordinamento, la violazione del principio sarebbe 
quindi violazione dell'ambito costituzionale dei soggetti interessati. 
Ed, infatti, in questa prospettiva ogni provvedimento che non preveda che m maruera 
prioritaria o che impedisca in qualche modo l'attitudine o la capacità in concreto a che sia il 
sistema delle autonomie locali a svolgere le funzioni principali della comunità territoriale di 
cui il comune è ente esponenziale violerebbe il principio di sussidiarietà211 . La stessa 
209 Le doglianze delle Regioni a proposito della Conferenza Unificata Stato-Regioni e Autonomie nella questione 
risolta dalla Corte Costituzionale con la sentenza 408/98 ponevano proprio la questione relativa ad un' errata 
interpretazione della sussidiarietà che avrebbe portato il legislatore ad illegittima equiparazione costituzionale 
delle Regioni agli Enti Locali. La corte ha disatteso tale interpretazione affermando che l'individuazione della 
Conferenz.a Stato-Regioni Autonomie locali rientrasse nella discrezionalità del legislatore ordinario che ha tra i 
suoi compiti quello di coordinare l'azione degli enti territoriali. Più che ad indebita equiparazione di posizioni 
costituzionali il principio però sembra valorizzare una concenzione della competenz.a basata sulla dimensioni 
degli interessi che preveda l'esercizio dinamico concorrenzialmente cooperativo tra i vari livello di governo. Non 
si tratta di equiparazione ma semplicemente di riconoscimento di sfere di competenza dinamiche ma il cui 
esercizio deve essere affidato all'ambito decisionale più vicino al cittadino. In questo senso la sussidiarietà non 
~ipara i di diversi livelli di governo ma li diftèrenzia in base alla dimensione degli interessi. 
21 A questo proposito non può non sottolinearsi ,come del resto da conto Bin, in "L'ultima fortezza- Teoria della 
costituzione e conflitti di attribuzione-, che inizialmente la dottrina ammetteva che nella risoluzione del conflitto 
di attribuzione si potesse tener conto di norme materialmente costituzionali con ciò indicando le norme di ogni 
grado rivolte al!' attuazione e all'integrazione del disegno costituzionale : dato il loro stretto rapporto, appunto 
con il disegno costituzionale , la violazione di essa si sarebbe riflessa in violazione degli stessi principi 
costituzionali. 
211 In questo senso ogni provvedimento che in maniera sostanziale ad esempio per interferenza impedisse la 
concreta attuazione della sussidiarietà ad una comunità o attraverso la riduzione degli strumenti necessari 
ovvero Ja concreta possibilità di 'esterna capacità i1 divieto di adottare certi provvedimenti o aJtro (ecc)1a 
concreta violazione del principio di sussidiarietà. La valenza di questa considerazione trova concreta 
rispondenza proprio nell'ordinanza n.380 del 14.10.1993 che dichiarava inammissibile il conflitto di attribuzione 
sollevato dalla provincia di Torino contro il D.L 22.5.1993 n.155 che prevedeva la riduzione del contributo 
statale spettante alle a.'lllTiiPistrazion.i provinciali, è chiaro che la pronuncia della corte si pone in un momento in 
cui il principio di sussidiarietà non è stato introdotto nel sistema, lattuale processo di riforma non era stato 
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considerazione della resi dualità del conflitto d' attibuzione come estrema ratio utilizzata al fine 
di risolvere controversie di carattere eminentemente politico sembra, a fronte 
dell'introduzione del principio di sussidiarietà, aver spesso spessore. Infatti, appare evidente 
che conseguenza automatica del fatto che il governo del territorio "212si consideri come ,in 
definitiva articolato su una pluralità di poteri , di sicura valenza politica , insediati nelle 
rispettive comunità di riferimento e caratterizzati, peraltro, dal principio di sussidiarietà che 
stabilisce la sostanziale riconducibilità dell'intero complesso di scelte e di compiti relativi ad 
una dimensione territoriale all'ente esponenziale della relativa comunità " sia il 
riconoscimento implicito della legittimazione degli enti locali alla proposizione del conflitto 
d'attribuzione per la difesa di quel complesso di poteri che a contenuto e di valenza politica 
sono comunque garantiti proprio dall'introduzione del principio in questione. 
In questo senso, ogni provvedimento che in maniera sostanziale ad esempio per interferenza 
impedisse il concreto trasferimento delle risorse finanziare necessarie per il perseguimento di 
determinati interessi di una comunità ovvero introducesse attraverso misure di dettaglio limiti 
all'autonomia organizzativa dell'ente potrebbe essere considerato violazione diretta del 
principio di sussidiarietà 
Del resto, il ridimensionamento dei controlli sugli enti locali, la possibilità per gli stessi di far 
riferimento non ad una legislazione puntuale ma solo ad una legislazione che è sempre più di 
principi cui l'ente nella propria autonomia deve dare attuazione pratica traducendoli nei propri 
statuti2 i3 e la tendenza ad una sempre più accentuata autonomia funzionale-organizzativa, che 
trova l'unico limite non più in disposizioni legislative ma nel vincolo di bilancio214 dimostra 
ancora attuato ed i prodromi di federalismo fiscale ancora oggi in fase d'attuazione non si erano chiaramente 
determinati. 
212 Consiglio di Stato ,IV sezione giurisdizionale, sentenza del 20.3.2000nl1493. 
213 Sui principi inderogabili della legislazione statale e sul rispetto e il valore ali' autonomia statutaria vedi 
circolare del ministero dell'interno n.1 del 2000 secondo cui con la riforma attuata dalla 265/99 sugli statuti 
degli enti locali «viene riconosciuta in sostanza la possibilità di adottare soluzioni differenziate in relazione agli 
interessi localmente presenti e l'abbandono di modelli organizzativi precostituiti>>. Inoltre, vedi la posizione di 
V andellì secondo cuì la posìzìone degli statuti dì fronte alle leggi nazìonali sembrerebbe in qualche modo 
allinearsi al rapporto legge nazionale legge regionale con una sostanziale semplificazione per gli atti 
fondamentali dei comuni che si possono raffi"ontare con principi inderogabili espressi al contrario di quanto 
avviene con le legislazioni regionali che debbano adeguarsi ai principi fondamentali della legislazione nazionale 
che non sono esplicitamente identificati dallo stesso atto normativo ma devono trarsi da una valutazione 
complessiva del disposto normativo, In Ordinamento delle autonomie locali, III Ed Maggioli 2000 
214Principio dell'autonomia organizzativa è dato dall'abrogazione delle norme che mettevano limiti 
all'assunzione e alle pianta organica. A questo proposito basti pensare alla legge 265/99 che al fine di permettere 
agli enti di qualsiasi dimensione di ridefinire il loro ordinamento in rapporto alle specifiche esigenze funzionali 
ha disposto l'abrogazione esplicita dell'articolo 2 del Dpr n. 347 del 1983. 
In tal modo è superata il sistema della classificazione degli enti finalizzata a stabilire la qualifica massima 
attribuibiie in rapporto alla ioro àimensione. 
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l'accresciuto livello d'autonomia e il pieno riconoscimento dell'ampio livello di 
rappresentatività dell'ente locale215• 
La stessa introduzione del principio, avvenuta con il recepimento della Carta di Strasburgo 
attraverso la legge 438/89 potrebbe essere interpretata non solo come l'espressione del fatto 
che "il linguaggio Europeo pone sullo stesso piano le diverse figure d' ordinamenti giuridici 
sub statali" nel senso che "216il termine poteri locali oggi nel linguaggio europeo indica sia le 
Regioni quanto le province ed i comuni, le comunità montane od altre espressioni che vigono 
in altri paesi europei "ma che tali figure siano state oggetto di un riconoscimento 
internazionale tale da attribuirne il ruolo non d'ordinamenti autonomi degli stati ma 
d' ordinamenti autonomi della stessa comunità europea almeno in linea di principio. 
L' utilizzazione del principio di leale cooperazione anche relativamente al rapporto tra regioni 
ed enti locali sembrerebbe far assumere al sistema delle autonomie locali lo stesso ruolo, lo 
stesso potere rispetto alle Regioni che quest' ultime vantano nei confronti dello Stato. 
In questo senso la proponibilità da parte degli enti locali del conflitto d'attribuzioni 
renderebbe completo il sistema di rapporti tra i tre livelli di governo. 
L'introduzione della possibilità per le autonomie locali di proporre il conflitto d'attribuzione 
nei confronti dei provvedimenti e d'indirizzo e coordinamento delle regioni e nei confronti del 
potere statale è ,quindi, parte della logica217 del sistema che attualmente si delinea. 
Tanto più se si pensa che proprio la Carta delle Autonomie Locali oltre all'introduzione del 
principio di sussidiarietà prevede ali 'art.11 a favore delle autonomie locali "un diritto di 
ricorso giurisdizionale, per garantire il libero esercizio delle loro competenze ed il rispetto dei 
principi di autonomia locali. n 
Il documento, ratificato dalrltalia con la legge 439/89, introduce il principio di sussidiarietà a 
favore delle collettività locali e si premura di individuare uno strumento, il ricorso 
giurisdizionale appunto per preservare tale autonomia. 
Anche i piccoli enti possono assumere dirigenti al proprio servizio o provvedendo, nel rispetto dei vincoli di 
bilancio all'assunzione diretta ed esclusiva di personale qualificato o al contrario facendo riferimento alle 
convenzioni fra enti previste lo strumento della convenzione nella nuova formula più praticabile dettata dal 
comma 3 dall'articolo 6, che prevede la costituzione di uffici comuni al servizio di più enti. 
31 Vedi in Consiglio di Stato fase 1 -1999 Learco Saporito :L'ordinamento giuridico regionale dopo la 
legislazione Bassanini 
38 A questo proposito si veda il dibattito relativo all'introduzione del conflitto d'attribuzione da parte degli enti 
locali in Tania Groppi LE regioni 1994, e Mazziotti di Celso e Cerri in Poteri dello stato( conflitto tra i in Enc 
giu voi XXII Roma 1990. 
Risulta chiaro come l'ormai avvenuto recepimento del principio nel nostro ordinamento, ben 
al di là dell'ambito meramente amministrativo, visto fra le altre le implicazioni comunitarie 
dello stesso, postuli la necessità di un riconoscimento a favore delle autonomie locali della 
legittimazione alla proposizione al conflitto d' attribuzioni. 
Questo perché mentre da un lato il meccanismo di funzionamento della sussidiarietà richiede 
essenzialmente l'esercizio concorrente di poteri da parte di tutti i soggetti esponenziali delle 
varie comunità, dall'altro l'introduzione del conflitto d'attribuzione sarebbe completamento e 
garanzia della riforma degli enti locali in una visione che superando un federalismo su base 
regionale attui un federalismo basato sui poteri locali subregionali.218 
Del resto una tale sistema federale sembrerebbe rispondere alla necessità di lasciare alle 
regioni un ruolo d'indirizzo e coordinamento per attribuire alle autonomie le funzioni di 
gestione m modo da rendere effettiva anche la valenza economica del principio di 
sussidiarietà. 
Un tale meccanismo troverebbe la propria giustificazione nella necessità di governare e 
risolvere i conflitti che inevitabilmente sorgeranno per quanto riguarda le modalità d'esercizio 
dei poteri di coordinamento e d'indirizzo regionali. Sempre privilegiando l'interazione fra i 
livelli di governo si può affermare come l'estromissione degli enti locali dalla proposizione 
del conflitto giustificata con l'intervento statale in qualità di garante delle autonomie locali 
non sembra essere più aderente alla realtà. 
In altri termini, ci si chiede, a questo proposito, se l'introduzione del principio di sussidiarietà 
presupponga in qualche misura che non sia più lo Stato a farsi garante delle autonomie locali 
all'interno del sistema, ma che proprio il concetto della prossimità faccia in qualche maniera 
diventare meno invasivo per le Regioni un rapporto conflittuale, canalizzato in un 
procedimento giurisdizionale, diretto con gli enti-locali di quanto invece possa presentarsi un 
conflitto con l'entità statale. 
L'introduzione di un meccanismo che regoli il concreto distribuirsi dei poteri tra i vari 
soggetti istituzionali è del resto auspicata proprio in relazione al concreto svolgersi del 
principio di sussidiarietà nell'ambito dei rapporti tra la Comunità Europea ed i vari Stati 
membri219 . 
39 Learco Saporito in Feòeralismo e Regionalismo: note per un dibattito in Regioni e Comunità Locali ì 998 pg. 9 
40 Vedi sopra nota 17 Pocar op. cit. 
104 
Malgrado sia diverso l'ambito d'applicazione, è chiaro come un meccanismo del genere sia 
presupposto d'ogni relazione tra enti in cui si sia inserito il principio di sussidiarietà220. 
Inoltre, se non può affermarsi che tale principio sia i sovraordinato a quello di leale 
cooperazione, è però chiaro che l'esatta, preventiva individuazione della sfera d'attribuzione 
d'ogni centro di potere costituisce elemento imprescindibile per verificare, successivamente, 
se il concreto esercizio del potere sia stato svolto da parte degli enti interessati secondo canoni 
di leale cooperazione. 
La concorrenza dei poteri presupponendo la contitolarità dell'interesse pubblico perseguito 
prevede che il concreto esercizio delle attribuzioni avvenga attraverso modalità di 
collaborazione procedimentalizzate in grado cioè di garantire il preventivo consenso di tutti i 
livelli di governo ovvero in caso di distorsione del processo decisionale o attuativo ( inerzia -
incapacità di alcuni livelli di governo) la continuità dell'azione amministrativa attraverso la 
41 A questo proposito, si sottolinea il contributo di Boris Spirea «Considerazioni sul principio di sussidiarietà 
dell'Unione europea. Applicazione nella Repubblica Federale di Germania tedesca e nei Comuni " in 
l'Amministrazione Italiana fase. I 1999 in cui l'autore oltre ad affermare che la sussidiarietà in uno stato 
supporta l'unitarietà delle competenze fissate per legge ed aiuta nel singolo caso ad interpretarle non deve 
necessariamente essere invocabile in giudizio .... vale invece, il contrario la sussidiarietà all'interno della UE 
deve aiutare a definire i compiti e la responsabilità future della comunità ....... qui è necessaria la giustiziabilità 
del principio di sussidiarietà la possibilità di prospettare in sede giurisdizionale questo principio per opporsi a 
una possibile tendenza comunìtaria alla centralizz.azione delle competenze Tutto questo evidenzia che il 
principio di sussidiarietà nel diritto comunitario contribuisce a preservare tale principio negli stati membri, nella 
misura in cui si è sviluppato. 
Se gli stati membri hanno già dovuto concedere una determinata competenza alla comunità, non rimane più 
spazio per l' applicazione del principio di sussidiarietà a livello regionale in questo settore. 
Sarebbe pertanto auspicabile che anche alle regioni e ai singoli enti territoriali venisse conferito un diritto di 
ricorso alla corte di giustizia della comunità europea. Finora sono legittimati ad agire soltanto gli stati membri . 
Tale considerazione se da una parte esprime le valutazioni dall'interno di un sistema federale già stabilizz.ato e 
che teme di perdere competenza a vantaggio delle comunità dall'altro pone il luce la necessità di un meccanismo 
che regoli l 'esercizìo di poteri concorrenti . 
In questo senso la negazione della sussidiarietà è rappresentata da qualsiasi provvedimento che accentri 
ingiustificatamente competenze e tale meccanismo a scapito delle autonomie locali può operare tanto a livello 
comunitario, che nazionale che regionale. 
Del resto considerando i! fatto che la normativa comm1Jtaria necessità di un recepimento sia a livello nazionale 
che regionale sembrerebbe opportuno lasciare alla corte costituzionale la possibilità di vagliare l'effettiva 
concretizz.azione della sussidiarietà all'interno del sistema italiano proprio in considerazione della necessità di 
una valutazione comparativa che tenga conto delle esigenze proprie e delle specificità proprie di ogni 
ordinamento. 
Uel resto, netr ordìnamento italiano la sussidiarietà e ìl criterio di attribuzìone delle competenze tra i dìversì 
livelli di governo, e con la riforma ,secondo la corte costituzionale setn 408/98 il legislatore ha amplificato il 
ruolo delJa regione infatti l'art. 4 deHa legge 59/97 attribuisce alle regioni , "nell'ambito delle materie di cui 
ali' articolo 11 7 della costituzione la definizìone il riparto delle funzioni al proprio interno con criteri analoghi a 
quelli seguti dallo stesso legislatore statale e cioè identificando le funzioni che richiedono l'unitario esercizio a 
livello regionale e devolvendo tutte le altre ai comuni ,alle province ed algi enti locali in conformità al principio 
di sussidiarietà. 
Risulta chiaro, quind~ che il principio in questione non può non essere giustiziabile anche nel rapporto regioni -
enti locali proprio al fine di garantire l'esatto esercizio del potere attribuito alle regioni e l'autonomia degli enti 
locali. 
sostituzione. Risulta chiaro come la sussidiarietà in senso lato ricomprenda ,o in altri termini, 
presenti forti margini di contiguità cosi come anticipato in dottrina,con i principi di 
continuità, sostituzione e leale cooperazione. 
Pur non aderendo a tale ultima tesi, sembra indubitabile come la concorrenza di poteri 
generalizzi la portata e la valenza del principio di leale cooperazione con effetti importanti 
anche sulla concreta tutela delle prerogative di tutti livelli territoriali considerati. 
Ed anche, qualora, si accolgano le perplessità relative alla diretta giustiziabilità del principio 
in questione, non potrebbe negarsi il ruolo svolto dal principio di leale cooperazione221 nei 
rapporti tra stato222 - regione ed ente locale. 223 Il ricorso alla violazione del principio di leale 
cooperazione sarà quindi più intenso proprio in virtù dell'implementazione della sussidiarietà 
che sembra diventare parametro di riferimento per la rilettura adeguatrice ai tempi di istituti 
già presenti nell'ordinamento. 
In tale prospettiva, la possibilità che provvedimenti regionali in sede di coordinamento ed 
indirizzo degli enti locali possano violare tale principio induce a considerare la necessità di un 
diretto accesso224 degli enti locali alla corte costituzionale in caso di illegittima violazione 
delle proprie prerogative. 
42Corte costituzionale 9812000 
•• Il principio, dunque, di leale cooperazione fra Stato e Regione, che domina le relazioni fra i livelli di governo 
là dove si verifichino, come in queste ipotesi accade, interferenze fra le rispettive sfere e i rispettivi ambiti 
finanziari, esige che si attui tale meccanismo mediante procedimenti non unilaterali, ma che contemplino una 
partecipazione della Regione direttamente interessata". Conseguentemente la corte ha dichiarato l'illegittimità 
costituzionale gli artt. 2 (c.154) e 3 (c.216) della L. 23 dicembre 1996, n. 662 ("Misure di razionaliu.azione 
della finanza pubblica"), nonché l'art. 7 (e.I) del D.L. 31 dicembre 1996, n. 669 (convertito con modificazioni 
nella L. 28 tèbbraio 1997, n. 30, e recante "Disposìzioni urgenti in materia tributaria, finanziaria e contabile a 
completamento della manovra di finanza pubblica per l'anno 1997". Proprio per violazione del principio in 
iuesptione. . d il di . di . stata) ..:.c. • ali 408198 l er quanto nguar a potere m nzzo e sempre con 1 uenmento a sente117.a a corte 
costjtuzionale afferma che l'indirizzo e il coordinamento " è espressione del potere demandato in concreto dalla 
legge al governo nazionale di assicurare la salvaguardia di interessi unitari non frazionabili , potere che non 
può essere esercitato al di fuori di presupposti sostanziali e procedurali costituzionalmente necessari". E' chiaro 
che a questo proposito anche a fronte del coordinamento statale la proponibilità del conflitto di attribuzioni da 
fiarte d~gli ~nti l~cali è ~on~a,me~tale. . ~ , . . . . , . , , 
Per l esphcars1 del pnnctpto dt leale cooperazione tra Regione ed Enti locali vedi sentenza n.83/1997 m cm la 
corte costituzionale ha riconosciuto la diretta incidenza del principio per quanto riguarda la materia urbanistica . 
45 Le preoccupazioni relative ad un possibile moltiplicarsi dei conflitti con la conseguente paralisi della Corte 
costituzionale deve poi essere considerata tenendo presente non solo l'evoluzione dell'interesse pubblico che ha 
perso l'unitaria defiPizione ma a..Tlche il fatto che spesso la giurisprudenza costituzionale " con il passare del 
tempo e soprattutto con la moltiplicazione della conflittualità tra stato e regio , si è venuta a trovare conferma 
all'interno della giurisprudenza costituzionale, la quale con il passare del tempo e con la moltiplicazione della 
conflittualità tra stato e regione si è venuta trovare di fronte al problema di risolvere controversie via via più 
specifiche e minute all'interno ali' interno delle quali pareva francamente difficile rintracciare valenze politiche 
e a tale prassi sembra avere non poco contribuito la ditfusione presso la giurisdizione amministrativa 
dell'assunto per cui la cognizione di vizi attinenti all'applicazione in concreto di norme costituzionali sarebbe di 
per sé riservata alla Corte Costituzionale" Alessandro Mangia L 'accesso nei conflitti intersoggettivi in 
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Il processo attuale, seppur ancora incompleto, è essenzialmente dinamico ed ogni limitazione 
soggettiva di questo concreto svolgimento è negazione della ratio stessa della ridistribuzione 
dei poteri pubblici225. Tale tematica ci sembra tra l'altro essere strettamente legata alla perdita 
dell'interesse pubblico quale oggetto di esclusivo monopolio statale. 
Prospettive di accesso alla giustizia costituzionale, a cura di A.Anzon, P.Caretti Giappichelli, Mulino Torino 
2000 punto si può affermare che considerata la ploriferazione di interessi pubblici e la necessità comunque di 
una netta distinzione del tenore politico delle controversie, la differenziazione tra giurisdizione amministrativa e 
quella costituzionale potrebbe basarsi sulla distinzione tra un'accezione sostanziale o procedurale del principio. 
Nel caso di violazione di un procedimento la competenza sarebbe amministrativa, al contrario in mancanza di un 
procedimento o in sede di definizione dello stesso la competenza sarebbe costituzionale in quanto sarebbe in 
~oco la concretizz.azione sostanziale del principio. 
"'
25 A questo proposito, si sottolinea come proprio nell'ambito del contlitto d' attribuzioni il ritèrimento al 
principio di sussidiarietà sia stato fatto proprio per dimostrare l'inadeguatezza di un intervento statale rispetto ai 
caJlOJ:t.i di buona rum1:t.iJ:t.istrazione. Nel conflitto d'attribuzione sollevato dalla Regione Veneto davru1ti alla COJte 
costituzionale, ricorso poi deciso con sentenza 54/2000, infatti, la ricorrente si doleva di un decreto del ministero 
dell'ambiente che prescrivendo in materia di scarictii .industriali la necessità di un'autorizzazione rilasciata a 
livello centrale veniva menomare le attribuzioni regionali cosi come attribuite dal combinato disposto previsto 
dagli artt. 117 e 118 della Costituzione e dalle successive norme di attuazione: sia da quelle che dettano la 
disciplina generale in materia di tutela dell'ambiente e dall'inquinamento, sia da quelle che stabiliscono una 
disciplina speciale per la tutela del territorio di Venezia dagli inquinamenti delle acque. Il decreto del ministero 
deU 'ambiente veniva annuHato secondo iJ seguente iter argomentativo ·• la ripartizione deUe attribuzioni tra Jo 
Stato e la Regione, che concorrono ad assicurare la protezione dell, ambiente dagli inquinamenti, è configurata 
ammettendo i poteri dell'uno e dell'altra nello stesso settore materiale, distinguendoli tuttavia secondo il loro 
diverso grado di concretezza (cfr. sentenza n. 53 del 1991 ). 
Allo Stato sono riservate competenze di carattere generale: in particolare per la fissazione, nel settore 
considerato, dei limiti di accettabilità delle emissioni, delle caratteristiche degli impianti di depurazione, dei 
requisiti di qualità delle acque etlluenti da tali impianti. Queste determinazioni per un verso rispondono ad 
esigenze generali o unitarie, per altro verso sono collegate alla conoscenza tecnica delle caratteristiche inquinanti 
delle sostanze e delle migliori tecnologie disponibili per eliminarne la nocività.Alla Regione sono attribuite, 
invece, per i profili che interessano nel presente giudizio, le competenze relative ai procedimenti per le 
autorizzazioni agli scarichi ed ai relativi provvedimenti che, nel rispetto delle tecnologie per la depurazione e dei 
limiti di accettabilità previsti in via generale, implicano la valutazione dei molteplici interessi che vengono in 
gioco nella specificità delle diverse situazioni.4. % Il decreto del Ministro dell'ambiente 23 aprile 1998, nella 
parte denunciata dalla Regione Veneto, non rispett..a i criteri di ripartizione delle competenze tra Stato e 
Regione.Il decreto prevede e disciplina, senza che ciò risponda ad una base legislativa, una procedura speciale 
per l'autorizzazione alla prosecuzione di scarichi industriali che riversano nella laguna di Venezia e nei corpi 
idrici del suo bacino scolante sostanze vietate per la loro ritenuta nocività, consentendo ai titolari delle 
autorizzazioni esistenti di presentare progetti di adeguamento finalizzati ali' eliminazione di tali sostanze 
ìnquìnantì daglì scarichi o, più esattamente, dì limitarne la quantità, giacché lo stesso decreto prevede che ai fini 
del rispetto del divieto di rilascio di tali sostanze non si tenga conto delle quantità residue alla adozione delle 
migliori tecnologie cli processo e di depurazione disponibili. L'approvazione dei progetti di adeguamento degli 
impianti da parte del Ministro dell'ambiente, di concerto con il Ministro dei lavori pubblici, esclude inoltre 
l'applicazione del divieto per il tempo necessario alla realizzazione dei progetti.Pur senza considerare la 
equivocità del generale divieto di scarichi contenenti determinate sostanze ritenute particolarmente nocive 
(divieto contraddetto dall'ammissibilità dello stesso scarico non sulla base di livelli di accettabilità, ma tenendo 
conto della tecnologia adottata nel processo produttivo), è da rilevare, per quanto forma oggetto di denuncia da 
parte della Regione ricorrente, che questa speciale procedura, delineata dal decreto interministeriale in esame, è 
destinata non già a stabilire limiti di accettabilità degli scarichi e nemmeno a individuare in via generale 
tecnologie idonee a limitare o escludere alla fonte sostanze inquinanti, né è diretta a stabilire quali siano le 
migliori tecnologie di depurazione da adottare. La procedura delineata dal decreto denunciato è ,invece, 
preordinata ali' adozione di provvedimenti autorizzatori puntuali, ai quali la Regione Veneto rimane del tutto 
estranea. Ciò che, appunto, viola le attribuzioni regionali. In questo conflitto la corte sembra sfiorare la 
problematica relativa alla reale identificazione dei poteri in ordine il loro diverso grado di concretezza che 
sembrerebbe richiamare la relazione(sussidiaria) tra la dimensione degli interessi e la competenza ad assumere 
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L'introduzione della sussidiarietà sembra dunque integrarsi con una nuova nozione 
dell'interesse pubblico226, "da assumersi non più ex ante come corrispondente a quello 
dell'Amministrazione che agisce, ma da determinarsi ex post, come risultato del 
procedimento amministrativo da svolgersi con la partecipazione dei cittadini e delle 
formazioni sociali interessate." 
L'implementazione del principio ha quindi effetti diretti sull'evoluzione dei conflitti tra i vari 
livelli territoriali e ,sia che si voglia aderire alla tesi di un' applicabilità227 diretta del criterio 
alle controversie in corso, considerato che a parte la copertura costituzionale formale 
l'attuazione del principio sta già effettivamente comportando gli effetti e le tensioni insite 
nella sua dimensione dinamica, sia che si sottolinei la valenza del principio228 alla luce di una 
riforma costituzionale dell'ambito soggettivo e oggettivo dei conflitti, risulta chiaramente la 
un dato tipo di intervento, l'approfondimento della questione esula dalla questione affiontata , quello che è 
importa è come la sussidiarietà sia stata richiamata come principio proprio in sede di conflitto d'attribuzioni. La 
ricorrente, infatti, affermava che "Risponderebbe, invece, al principio costituzionale di buon andamento 
dell'amministrazione ed a quello generale di sussidiarietà, ritenere che gli interessi che si intendono perseguire 
con le disposizioni del decreto impugnato possano essere più adeguatamente tutelati e realizz.ati a livello di 
amministrazione regionale". In tal modo ci pare che questi riferimenti testimoniano la valenza attuale o secondo 
altri solo potenziale che il principio può assumere in sede di conflitto d'attribuzioni. Sempre a disposiZione della 
pervasività del concetto di sussidiarietà si può fare riferimento alla sentenz.a 169/99 in cui la Corte Costituzionale 
ha annullato un decreto presidenziale relativo a deroghe previste per la disciplina delle specie cacciabili 
affermando che non spettasse allo Stato apportare tale modifiche attraverso un atto regolamentare in quanto tale 
disciplina era di competenza delle leggi regionali non essendoci cioè spazio argomentativo per sostenere 
l'interesse unitario della materia. Nel suo prospetto argomentativo la corte rilevava tra l'altro che " la mancata 
acquisizione della previa intesa con la Conferenza permanente Stato- Regioni, comportasse la conseguente 
violazione dell'art. 8 della legge n. 59 del 1997. A questo proposito si richiamano i contributi di Altusio sulla 
sussiaidiarietà e quelle recenti posizioni dottrinali sulla conferenz.a di servizi e su quella unificata. Altusio 
affermava che compito dello stato era quello di creare il consenso tra tutte le società simbiotiche per garantire il 
coordinamento delle diverse attività. 
Mentre recenti posizioni dottrinali considerano che alla base della conferenza dei servizi ci sia proprio la 
sussidiarietà. 
226 www.cortedeiconti.it/sezionereferente98/ 
227 La tesi proposta propende per applicazione già effettiva del principio di sussidiarietà, al proposito basti 
pensare che nel conflitto d' attribuzioni citato in nota n 211 le ragioni della Provincia di Torino alla luce della 
sussidiarietà sarebbero fondate. Infatti, lo stesso legislatore nel decreto 112/98 prevede che alle attribuzioni di 
funzioni conseguano precisi impegni finanziari, in altri termini non è possibile attribuire compiti agli enti locali e 
non dotare gli stessi dei necessari mezzi finanziari proprio in relazione ai principi di funzionalità ed adeguatezza 
che sono necessari per l'implementazione del principio. 
228 Alessandro Mangia, L 'accesso nei conflitti intersoggettivi, in Prospettive di accesso alla giustizia 
costit11zionale, a cura di A. Anzon, P. Caretti Giappichelli, Mulino Torino 2000, l'autore ponendosi in un ottica 
rivolta alla compiuta costituzionalizz.azione del principio e premettendo che se " la logica della sussidiarietà è 
una logica dell'interazione e della sostituzione tra livelli di governo , diviene chiaro che , a livello 
amministrativo , questo comporta una forte capacità di autoorganizz.azione e di coordinamento reciproco da 
parte di questi enti destinata a tradursi in forme di collaborazione che sfuggono a criteri troppo rigidi di 
definizione da parte dello stato" afferma che" lo strumento del conflitto tra enti diverrà allora la sede naturale in 
cui trovare una definizione concreta di sussidiarietà, ed in cui ricercare una forma di equilibrio tra esigenze 
naturalmente diverse al di là , delle affermazioni di principio. Il che forse rende più urgente che in passato 
adattare gli istituti del processo all'esigenza di una partecipazione allargata dei soggetti coinvolti. 
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valenz.a fondamentale del principio e la necessità di garantire allo stesso una concreta tutela 
giurisdizionale. 
Il nuovo rapporto stato, regioni, enti locali, "pur basandosi su modello relazionale fra i tre 
livelli di governo, tendenzialmente cooperativistico e paritario deve necessariamente avvalersi 
di successivi passaggi da parte dei soggetti citati"49 ed implica quindi la necessità di 
introdurre la possibilità di avvalersi del conflitto d'attribuzione da parte degli enti locali 
ovviamente insieme a determinati accorgimenti a carattere deflativo. 
Il potere di proporre il conflitto d'attribuzione potrebbe essere affidato, su istanz.a dei comuni 
interessati, al consiglio delle autonomie locali5° prevedendo una ricorso eventuale o 
automatico secondo il numero degli enti che ali' interno di tale assemblea presentino la 
relativa proposta. 
Il fatto stesso che nelle proposte di nuovi statuti regionali venga, almeno nei progetti citata la 
possibilità di affiancare accanto al consiglio ed alla giunta regionale un consiglio delle 
autonomie locali rende comprensibile la necessità di introdurre tale meccanismo o comunque 
di introdurre schemi di funzionamento delle relazione tra le diverse assemblee che consenta 
tale meccanismo relazione-concorrenziale ed in qualche modo ne garantisca il funzionamento. 
Una tale ridistribuzione di poteri presuppone un meccanismo come il conflitto d'attribuzione51 
a difesa delle prerogative delle autonomie locali, argomento, comunque, affrontato nel 
capitolo V. 
Del resto, anche in prospettiva di un eventuale consiglio delle autonomie il rapporto che 
quest'organo dovrebbe avere con il consiglio regionale potrebbe essere generalmente 
consultivo, in altre parole potrebbe vedere accanto ad una generale funzione meramente 
consultiva e propositiva un fascio di competenze il cui parere sia preventivo e vincolante. 
Altra soluzione potrebbe essere quella di una eventuale richiesta di riesame fatta dal consiglio 
delle autonomie a quello regionale su specifiche proposte di legge con la previsione che 
l'esercizio di tale richiesta comporti o una riapprovazione a maggioranz.a qualificata o 
semplicemente la riapprovazione semplice. 
49 C. Di Marco ,Rapporti tra Stato-Regioni -Enti Locali e Amministrazione patrizia, in Le Regioni n 4. 1999 
50 Si pensi all'art 123 della proposta di riforma costituzionale proposta nel progetto Amato, presentato alla 
camera il 18.3.1999(Ac.n.5830) in cui si prevede che il procedimento legislativo veda il concorso delle 
autonomie locali e che le stesse autonomie locali siano coinvolte nel procedimento d'approvazione dello statuto 
regionale in cui il consiglio trova la sua disciplina. 
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Ma in tutti questi casi la possibilità di un ricorso diretto nei confronti di provvedimenti 
regolamentari in senso lato adottati dalle regioni si configura come l'unico meccanismo atto a 
gestire in maniera preventiva ed efficace la complessità dell'esercizio concorrente di poteri in 
un momento storico come quello attuale in cui l'elemento funzionale sembra in fondo 
acquistare valenza primaria. 
Il problema relativo alla compiuta legittimazione degli enti locali alla proposizione del 
conflitto d' attribuzioni è strettamente collegato a quello dell'acceso diretto degli stessi enti 
territoriali al giudizio di costituzionalità. 
L'accesso diretto degli enti locali alla corte costituzionale, ci sembra uno strumento 
importante nella prospettiva di una effettiva tutela del principio di sussidiarietà a fronte di 
possibili cattivi concretizz.azioni legislative dello stesso. 
L'ineludibilità della previsione dell'accesso diretto alla corte costituzionale trova poi 
concreta conferma nella vicende reali che caratterizzano il nostro ordinamento. 
Può farsi riferimento alle vicende relativa alle procedure previste dall'art 133 Cost che 
sembrano indicare ragionevolmente la necessità di un meccanismo preventivo di soluzione dei 
conflitti al fine di evitare il trascinarsi d' eventuali giudizi incidentali di costituzionalità con 
imprevedibili conseguenze nell'assetto amministrativo e soprattutto per garantire l'effettivo 
esplicarsi del principio dell'effettività della tutela giurisdizionale. 
In maniera esemplificativa, si può far riferimento alla sentenza della corte costituzionale del 
7.4.2000 n. 94 in cui il Supremo Collegio ha dichiarato l'illegittimità costituzionale di una 
legge della regione Veneto che escludeva in maniera automatica dal referendum relativo alla 
variazione degli ambiti comunali per incorporazione di parte d'alcuni comune a vantaggio di 
un altro. 
La sentenza in questione ha dichiarato l'illegittimità della legge regionale in quanto era 
individuata, come criterio presuntivo ed esclusivo la circostanza costituita dal fatto che 
qualora la parte della popolazione interessata all'incorporazione nel comune non avesse 
raggiunto una certa percentuale, il 30% della popolazione o almeno il 10% del territorio 
rispettivo, il referendum dovesse interessare non l'intera comunità ma solo la parte di 
popolazione interessata direttamente dall'operazione d'aggregazione comunale. 
La Corte considera illegittimo l'utilizzazione di tale criterio in quanto non rispondente alla 
ratio dell'arte 133 Costituzione. 
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La questione di legittimità costituzionale è stata sollevata dal T.A.R Veneto, adito da alcuni 
dei comuni coinvolti dall'operazione. 
Seppur a margine della proposizione della questione di legittimità e irritualmente secondo il 
giudizio della corte costituzionale, il T.A.R veneto chiedeva ai giudici costituzionali di 
pronunciarsi "sulle modalità d'ingresso delle questioni di costituzionalità sulle leggi regionali 
concernenti le variazioni territoriali dei Comuni, ritenendo il collegio "non più eludibile' una 
soluzione che consenta di anticipare la tutela giurisdizionale nei riguardi dei provvedimenti 
che precedono l'approvazione della legge di variazione ma che siano già suscettibili, come nel 
caso di specie, di ledere posizioni soggettive". 
La corte non accoglieva tale "irrituale" richiesta, ma alla stesso tempo pur non affrontando la 
questione ne rilevava la valenza con la stessa decisione che sanciva l'illegittimità della legge 
regionale del Veneto del 92 n 25 e che conseguentemente dichiarava l'illegittimità della legge 
regionale della legge regionale n. 37 del 1995, (che ha disposto la variazione territoriale a 
seguito del procedimento di consultazione delle popolazioni interessate avvenuta in 
esecuzione e conformemente alla norma generale dichiarata illegittima). 
Al di là della vicenda in questione è opportuno sottolineare come il processo di riallineamento 
delle competenze e funzioni tra i tre livelli orizzontali di governo Stato - Regioni - Enti 
locali52 , sia dal punto di vista amministrativo che legislativo, è suscettibile di moltiplicare in 
maniera esponenziale sia numericamente sia qualitativamente questo tipo di situazioni che in 
ogni modo esprimono un cattivo uso del potere attribuito o un travalicamento della ratio 
sottesa alla stessa attribuzione. 
L'accesso diretto al giudizio della Corte Costituzionale sembra quindi diventare ineluttabile 
proprio in relazione al virtuoso dispiegarsi del sistema. 
Del resto l'accesso diretto alla corte costituzionale permetterebbe a tale tipo di contenzioso53 
una risoluzione seppur non immediata comunque più tempestiva e soprattutto preventiva di 
52 La possibilità di un accesso diretto alla corte costiiuzionale òa parte dei sisiema òelie autonomie locali non ha 
raccoho consensi dalla dottrina dominante proprio in virtù del carattere necessariamente residuale del rimedio in 
questione considerato strumento latamente giuridico atto a risolvere questioni prettamente politiche. 
A fronte di tale tale impostazione può comunque farsi riferimento a quanto ricordato da Quirino Carlamengo in 
" L 'autonomia Locale e il potere regi-onale di indirizzo e coordinamento : itinerari ricostruttivi e propsettive di 
':!/orma" Le regio~ n. ~ 19~9 . . . . . 
· Sembra esemphficat1vo ti caso dell' ordmanza della corte cost1tuztonale del 16 .12 1998 n. 411 con cm il 
collegio ha disposto la restituzione degli atti al giudice a quo per ius supervenìens. 
In tale fattispecie il T.A.R toscana aveva sollevato la questione di legittimità costituzionale dell art 1 2 comma 
della l.r toscana 31.101992 n 27 in relazione all'art 117 e 128 per il fatto che per tale disposizione il rilascio 
delle concessioni o delle autorizzazioni relative alle attività inerenti all'installazione e all'esercizio dell'impianto 
di distribuzione di carburanti era attribuito della giunta comunale -investendo a!!a struttura orga.nizzativa 
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una sene di problematiche connesse ad un'illegittimità costituzionale di leggi regionali 
avvenute a distanza di tempo. 
Infine, si sottolinea come l'introduzione della sussidiarietà nel nostro ordinamento sembra 
rendere necessario l'ampliamento della legittimazione ad adire direttamente la Corte 
Costituzionale non solo nei confronti degli enti locali ma anche a favore delle singole 
situazioni giuridiche soggettive. Infatti, il principio funzionale di sussidiarietà implica 
l'interazione tra i vari livelli di governo attraverso un modello cooperativistico e per questo 
motivo la 229 dimensione dinamica del principio lascerebbe però le posizioni giuridiche 
soggettive in balia dei concreti termini scelti dai vari livelli di governo nella implementazione 
del principio. 
L'accesso diretto al giudizio di costituzionalità per l'eventuale violazione della sussidiarietà 
completerebbe 1 'ambito di tutela delle posizioni giuridiche soggettive. 
Del resto, è la stessa dimensione dinamica del principio che sembra richiedere un' accesso 
diretto alla Corte Costituzionale da parte dei singoli e degli enti locali. 
Tale prospettazione ci sembra avvalorata proprio dalla fattispecie iHustrata nel capitalo III 
relativo ai limiti della sussidiarietà. Infatti,in relazione ai bandi di concorsi di progettazione 
che limitavano la partecipazione dei progettisti sulla base della loro residenza l'autorità per la 
deU'ente tenitoriale contrastando pertanto contro i principi fondamentali della I 142/90 secondo la quale la 
concessione dei servizi pubblici rientra nelle competenze del Consiglio comunale. 
La questione è stata poi rimessa al T.AR a seguito di ius superveniens ma è chiaro che l'accesso diretto delle 
autonomie locali è comunque l'unico modo per rendere effettive le competenze degli enti locali contro le 
grevedibili ingerenze statali e regionali. 
29 In questo contesto, solo l'effettiva possibilità del cittadino di intervenire, a parità di condizioni sia per quanto 
i tempi che per la giurisdizione adita; in tale processo dinamico può garantire che la riforma non comporti 
nell'ambito del sistema istituzionale in fieri, l'attuazione di una sorta di nuovo etilismo ma raggiunga l'obiettivo 
di garantire le più elementari libertà dei cittadini. Risulta chiaro che una tutele giurisdizionale del principio 
affidata alla sola comunità pregiudicherebbe il significato stesso del principio di sussidiairetà ed i diritti dei 
singoli.il singolo cittadino potrebbe nel momento in cui la violazione del principio di sussidiaretà si 
concretizzasse in una violazione dei propri diritti, ricorrere a! giudice per violazione di tale legge. Tale tutela 
sarebbe parziale in quanto avrebbe difficoltà applicative e si porrebbe in relazione ad un consolidato sistema di 
rapporti :del resto si sottolinea come l'auspicato definitivo approdo del diritto amministrativo ad una sorta di 
diritto speciale di garanzia del processo decisionale amministrativo dovrebbe comportare la possibilità per il 
singolo di intervenire sulle eventuali disfunzioni del processo decisionale prima che queste si manifestino.( vedi 
a proposito Rosario Ferrara .la pubblica amministrazione fra autorità e consenso :dalltaspecìalitàammìnìstrativa a 
un diritto amministrativo di garanzia in Dir Amm 2/1997.L'assetto istituzionale complessivo introdotto dal 
principio cli sussicliaaietà presuppone che l'avvicinamento del livello cli governo al territorio permetta una 
maggiore permeabilità delle istituzioni alle istanze dei cittadini e la possibilità per quest'ultimi di poter 
partecipare attivamente e di controllare più efficacemente l'operato dei decisori politici. La vera scommessa di 
tale principio è costituita dalla reali possibilità e capacità delle comunità locali di effettuare tale concreto 
controllo.Lasciare all'organo politico la possibilità di tutelare, concretamente, il principio confonde le 
prerogative delle rappresentatività con il diritto del cittadino a difendere le proprie posizioni soggettive.La stessa 
ratio del principio di sussidiarietà , la concreta applicazione del principio i tempi rapidi dovrebbe portare,invece, 
ad un' azionabilità diretta delle azioni di tutela giurisdizionale da parte dei cittadini . 
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vigilanza dei lavori pubblici s1 pronunziava per l'illegittimità di tali provvedimenti 
prospettando la questione di legittimità costituzionale qualora tali bandi avessero il proprio 
fondamento giuridico nella normativa regionale. 
In questo senso proprio al fine di tutelare l'efficienza del sistema sembra ineludibile che a 
fronte di una cattiva interpretazione dei poteri attribuiti dalla sussidiarietà l'ambito soggettivo 
dei legittimati a ricorrere alla corte costituzionale venga ampliato in modo da prevenire 
l'instaurazione di una parochial state economie regolation.230 
noB }" k . O IC . Op Clt. 
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CAPTTOT"O VI 
GLI ORIENTAMENTI DELLA GIURISPRUDENZA 
La valutazione del ruolo che il principio di sussidiarietà, in concreto, può svolgere all 'intemo 
del nostro ordinamento è subordinata al tipo di interpretazione che di questo principio né farà 
la giurisprudenza. 
Indiscutibilmente nell'attuale processo di riforma il principio in questione è il criterio attorno 
a cui si sviluppa il riordino delle relazioni tra i vari di livelli di governo. 
Del resto, lo stesso principio ha delle conseguenze anche dal punto di vista del coordinamento 
e delle relazioni tra gli apparati pubblici nazionali e comunitari. 
L'impatto della sussidiarietà riguarda la stessa 229gerarchia delle fonti, implicando non solo 
un' ampio processo di deligificazione ma ponendo serie problemi di coordinamento tra le 
fonti proprio quando si tratterà di verificare se i principi di leggi quadro siano stati recepiti da 
i livelli inferiori nei limiti dell'autonomia ad essi conferiti e conformemente al quadro 
complessivo dei valori costitutzionali. 
Lo stesso ampliamento dell'autonomia statutaria e regolamentare degli enti locali imporrà 
all'interprete, nella valutazione della legittimità delle norme, di verificare la compatibilità di 
una disciplina sempre più rispondente alle esigenze del territorio ma sempre più soggetta 
proprio per questo motivo a porsi in contrasto con i principi generali dell'ordinamento. 
In una situazione di trasformazione cosi profonda l'interpretazione che la giurisprudenza darà 
al principio potrà a seconda dei casi sviluppare l'implementazione del processo di riforma o al 
contrario contribuire alla vischiosità complessiva del sistema nel receperire le innovazioni. 
Il carattere funzionale del principio, tra l'altro impone appunto che l'interprete valuti e 
garantisca la dimensione dinamica della sussidiarietà che per quanto riguarda la dimensione 
229 A. Spadaro, op cit A questo proposito sottolinea," come i' evoluzione generaie del sistema delle fonti cui si 
assiste è chiara ed incontrovertibile :dalla prevalenza di una fonte sull'altra (gerarchia) alla coesistenza di fonti 
(competenza) 
alla sostituibilità di una fonte all'altra (integrazione).Altrimenti detto ed in breve :da un solo soggetto e un'unica 
fonte competente per tutte le materie , a più soggetti ( e fonti) rispettivamente competenti in diverse materie 
specifiche , a più soggetti e fonti competenti in diverso grado nella stessa materia , alla fungibilità dei soggetti e 
delle fonti competenti in materia. Il criterio dell'integrazione di competenza ci pare possa essere ricondotto al 
principio di sussidiarietà." 
Il fondamento di tale processo deve ritrovarsi nella necessità di un sistema di norme sempre più flessibile che 
risponda sempre più alle esigenze specifiche del territorio, basti pensare che illustrando l'ampliamento 
dell'autonomia statutaria la circolare del Ministero Interno n.112000 sottolinea proprio la possibilità per i comuni 
di conformare un sistema di regole sulle esigenze specifiche de! territorio. 
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verticale significa soprattutto definire in concreto gli spazi d'autonomia e di gestione concreta 
riservati agli enti locali. 
Lo stesso processo di riforma benché ispirato al principio potrebbe, inoltre in concreto, dar 
vita ad attuazione del principio abbastanza blande se non addirittura porsi in contrasto 
sostanziale con lo stesso. 
In questo senso, il principio di sussidiarietà da criterio d'attribuzione di funzioni e compiti 
acquista ex post la funzione di criterio per valutare la conformità della legislazione ma anche 
dei provvedimenti amministrativi alla ratio del principio stesso. 
Tale applicazione del principio è stata dalla dottrina già segnalata all'indomani 
dell'approvazione della 142/90. 
Infatti, la dottrina segnalava come l'art 3 della legge 142/90 rappresentasse una prima 
applicazione del principio di sussidiarietà e che conseguentemente i relativi provvedimenti 
presi sulla base della norma citata potessero essere verificati alla luce della sussidiarietà. 
In particolare, lattenzione della dottrina si appuntava sulla concreta individuazione delle 
funzioni che presupponessero l'esercizio unitario a livello regionale. 
I provvedimenti basati su un'errata o non reale identificazione delle funzioni che 
richiedessero un esercizio unitario a livello regionale potevano quindi essere considerati 
illegittimi in quanto lesivi del principio di sussidiarietà. 
In altri termini si rilevava come nell'ambito della 142/90 " 230i1 principio di sussidiarietà 
operasse quale parametro per il legislatore, cui spetta individuare il quantum di attribuzioni 
all'interno delle materie stabilite a livello superiore e che l'applicazione di un criterio di tale 
tipo potesse essere sindacato dalla corte Costituzionale. " 
L'ambito e la valenza di tale prospettiva applicativa è stata rafforzata dell'esplicita 
consacrazione della sussidiarietà come criterio guida dell'intero processo di decentramento 
amministrativo. 
In questo senso, la preferenza per lambito decisionale più vicino ai cittadini implica che nella 
risoluzione delle eventuali controversie, laddove manchino esplicite limitazioni agli enti 
comunali sia riconosciuta a favore di quest'ultimi la competenza sulla generalità dei compiti 
e funzioni delle comunità di cui sono enti esponenziali. 
210 Vandelli, il principio di su:;:•;idiarieta' nei riparto di competenze tra diversi livelli territoriali: a proposito 
del/' art. 38 del Trattato sul/' Unione europea Riv. It. Dir. Pubbl. Com., 1993, 
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Sembra, cioè che debba valutarsi l'operatività di una sorta d'inversione dell'onere prova per 
cui è l'ente sovrordinato a dover dimostrare che specifiche disposizioni di legge deroghino 
alla competenz.a generale degli enti locali. 
Il meccanismo descritto sembra simile alle disposizioni, tuttora in discussione alla Camera, 
relative ai servizi pubblici locali dove l'intervento diretto degli enti locali è subordinato alla 
previa verifica dell'impossibilità di affidare al mercato il concreto soddisfacimento di 
determinati servizi pubblici. 
L'affidamento dei servizi al mercato è, quindi, una scelta legislativa predeterminata cosi come 
il favor per la sussidiarietà nei confronti dell'ambito decisionale più vicino ai cittadini ed è 
proprio la preventiva individuazione dell'ambito di scelta territoriale che comporta la 
necessaria indicazione degli elementi che ne consigliano l'eventuale deroga. Proprio tale 
onere di motivazione, in senso lato permette la verifica sull'effettiva concretizzazione del 
principio di sussidiarietà. Tale onere di motivazione contraddistingue sia la decisione relativa 
all'individuazione delle funzioni che richiedono l'esercizio unitario a livello regionale, sia la 
gestione diretta dei servizi pubblici, e da ultimo sembra porsi come criterio ermeneutico. 
L'introduzione della sussidiarietà, allora, comporta" 23 iche qualora ad una stessa disposizione 
legislativa possano attribuirsi più significati , si dovrà scegliere quello che permette il 
radicarsi, (e il conseguente concreto e libero esercizio) del potere nell'ente più vicino alla 
vita del cittadino" 
E' proprio la riaffermazione del principio fatta dall'art 4, c 3, lett a n 59/97 che sembra 
legittimare la sussidiarietà come criterio di risoluzione delle controversie relativa alla 
determinazione delle competenze degli enti locali. 
A questo proposito, la sentenz.a del 232T.A.R. Lombardia del 7.4 1999 n. 256 sembra essere un 
esempio esplicativo del funzionamento del meccanismo dinamico della sussidiarietà e delle 
231 V era Parisio, Eurapea delle autonomie locali,, Europa delle autonomie locali e principio di ~ussidiarietà: la 
"carta europea delle autonomie locali"in Il foro amministrativo 1995, 
232 Giornale di diritto amministrativo n. 12/99 
Del resto l'utilizzo della sussidiarietà, sancito dall'art 3B del Trattato CE , come criterio ermeneutica era stato 
già adottato dallo stesso Tar lombardia in un sentenza più risalente del 1995.Infatti, il TAR Lombardia nella 
sentenza n. 54 del l 1.l.1995 decideva una questione che verteva sull'applicabilità o meno delle norme 
comunitarie in materia di appalti pubblici alle società di diritto privato a partecipazione pubblica. Il ricorrente 
sosteneva, .. che sarebbe lo stesso principio comunitario di sussidiarietà a consentire lesclusione 
dell'applicazione delle norme comunitarie" al fine di escludere un 'eccesso di intervento nel potere di auto-
organizz.azione proprio di ciascun ente pubblico. La tesi del ricorrente fondava la richiesta di rinvio pregiudiziale 
ex art 177 del Trattato al fine di circoscrivere la portata delle norme comunitarie materia di lavori pubblici. Il 
T~.\R negava tale richiesta attraverso una ricostruzione sistematica che partiva dall'inquadramento del principio 
di sussidiarietà. Il tribunale, infatti," affermava che non è come non si veda che l'utile fine specifico, anche alla 
stregua della ipotetica massima espansione dello stesso sul territorio , possa essere meglio perseguito con un 
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conseguenze dell'attribuzione della generalità dei compiti e delle funzioni amministrative ai 
comuni, alle comunità montane secondo le rispettive dimensioni, con l'esclusione delle sole 
funzioni incompatibili con le funzioni medesime. In tale arresto il tribunale regionale 
affrontava una censura proposta da un un comune contro il Coreco della regione Lombardia 
che aveva annullato il regolamento dell'ente locale relativo alla concessione dei contributi, a 
titolo di finanziamento per la realizzazione di ristrutturazione del centro storico. 
L'annullamento, a giudizio del comitato di controllo, trovava fondamento nel fatto che le 
funzioni amministrative dei comuni sono regolate da leggi, statali e/o regionali entro i limiti 
delle materie indicate nelle medesima norma costituzionale. 
Il provvedimento regolamentare del comune veniva quindi considerato privo di fondamento 
normativo, in quanto l'ente locale era privo di competenza specifica in materia. 
Il T AR accoglieva il gravame del comune valorizzando l'interpretazione per cui nell'assetto 
ordinamentale delineatosi è riconosciuta a favore degli enti locali una clausola generale di 
competenz.a al fine di rendere effettiva la funzione di promozione e cura degli interessi delle 
relative comunità. In altri termini, il collegio ha ritenuto che " nel rispetto del dettato 
costituzionale e dei limiti dell'autonomia locale costituzionalmente garantiti la l legge n 
142/90 con I' art 9 , abbia demandato all'ente locale un complesso di attribuzioni di tipo 
aperto, non previamente tipizzato, delimitato soltanto ratione materie. 
In tali settori - popolazione e territorio comunale, settori organici dei servizi sociali ,assetto ed 
utilizzazione del territorio e dello sviluppo economico - è pertanto consentita all'ente locale, 
nel rispetto in ogni caso delle competenze riservate ad enti di livello superiore, una possibilità 
d'intervento non necessariamente individuata in tipologie predeterminate. " 
'azione propria dell'Ente Regione. E ciò non è certo impedito proprio i ragione dell'ulteriore corollario a detto 
principio di diritto comunitario e cioè quello della prossimità ali' insieme di interessi locali propri di una 
comunità territorialmente ben definifita2(carta europea delle Autonomie locali, 4.11.1988. Del resto, a ben 
vedere trattasi , neUa fattispecie di fare corretto uso di un principio fondamentale di fondo che è anche neJ nostro 
ordinamento interno. Principio quest' ultimo che è certamente pietra angolare della nostra costituzione :il 
principio dell'autonomia delle comunità locali : Non a caso, infatti, la stessa corte di giustizia ha potuto 
affermare che nella fattispecie come in altre, tutto ciò si pone come quale essenza di diritti fondamentali propri di 
una nazione in modo che gli stessi non più di tanto possano essere compressi da espressioni normative 
sopranazionali. D'altro canto l'esercizio degli interventi sussidiari no risulta esplicabile in un modo puntuale e/o 
strettamente cogente .Infatti, la norma che li prevede non pare avere una efficacia cogente e diretta si da 
escludere in modo chiaro , preciso ed incondizionato qualsiasi intervento diverso o interno del singolo stato 
membro. Mentre, al contrario viene conferito alle istituzioni comunitarie un potere di carattere discrezionale che 
si risolve , in primo Juogo neH 'apprezzare se sia necessario agire con interventi sussidiari." 
La questione è dunque risolvibile alla stregua di quanto annunciato testè. Orbene nella fattispecie è possibile 
considerare che- essendosi già realizzata per opera del diritto comunitario una integrazione nomiativa non 
interconferente tra aree distinte di influenz.a giuridica definibile per esclusione l'una dell'altra manca il 
presupposto per servirsi del dovere di chiedere la corte di giustizia una pronuncia sul punto. 
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In questo senso, il principio di sussidiarietà, cosi come riaffermato nell'art 4 c. 3 .lett. a legge 
59/97 rafforza la competenza generale delle autonomie locali costituendo a favore delle stesse 
un ambito che si estende, a differenza della 14 2/90 non solo alle materie dell'art 117 ma alle 
competenze legislativa sia statale che regionale. 
Inoltre, il rapporto tra l'art 9 e il pnnc1p10 di sussidiarietà, 233di cui la norma citata 
sembrerebbe essere un'applicazione, può ricomporre in termini sistematici il ruolo della 
sussidiarietà. 
In altri termini la riallocazione delle funzioni partendo dal livello inferiore attribuisce ai 
comuni la generalità dell'esercizio delle funzioni amministrative e quindi un parametro di 
legittimità che impone ali' ente sovraordinato di derogare a tale disposizione solo quando 
esista una precisa esigenza riconosciuta da una norma o resa possibile in termini generali in 
casi specifici ed eccezionali. La verifica del corretto esercizio del potere attribuito dalla norma 
deve essere valutata avendo come parametro la sussidiarietà. 
La relazione esistente tra il principio di sussidiarietà e l'art 9 della legge 142/90 è peraltro 
sottolineata nella decisione n. 1493 del 20.3.2000, del Consiglio di Stato che proprio 
applicando quanto disposto dall'art 4 c. 3 lett a. ha risolto una controversia sulla competenza 
degli enti locali in materia di pianificazione urbanistica234. 
L'oggetto centrale della questione verteva sull'accertamento della possibilità per il piano di 
coordinamento territoriale della provincia di determinare scelte in ambiti di competenza 
comunale esclusiva o di sostituire con scelte della Provincia quelle già formalizzate dai 
comuni con proprie determinazioni. 
In pratica, la Provincia interpretava il disposto secondo il quale la regolamentazione 
urbanistica comunale debba essere limitata dal quadro obbligatorio adottato dall'ente titolare 
del potere di coordinamento come una disposizione che la legittimava ad esercitare una sorta 
di potere in bianco nei confronti del comune in modo da potere adottare qualsiasi 
prescnzione. 
La decisione del Consiglio di Stato, ha invece delimitato l'ambito di competenza della 
provincia circoscrivendo la capacità innovativa del piano di coordinamento. 
Infatti, la decisione in commento ha subordinato la forza innovativa del piano di 
coordinamento alla presenza di specifica e puntuali disposizioni di legge. 
in Giurisprudenza italiana , 1995 pp. 585 ss 
233 Francesco Merloni, Funzioni Comunali e principio di sussidiiarietà Nota a T.A.R Lombardia n.256/99 in 
Giornale di Diritto amministrativo n.12/1999, 
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In tale arresto si esclude la natura gradualistica della pianificazione urbanistica in quanto tale 
interpretazione contrasterebbe sia con la legislazione in materia urbanistica sia con le 
prerogative riconosciute dalle norme costituzionali e dai principi enunciati dalla 142/90. 
La valutazione complessiva dell'ambito di competenza rafforzata riconosciuta ali' ente 
comune come detentore, non esclusivo, ma sicuramente primario degli interessi insistenti sul 
proprio territorio trova fondamento secondo il C.d.S nel "principio di sussidiarietà cosi come 
coniugato con l'art 9 della 142/90" che attribuisce al comune tutte le funzioni amministrative 
che riguardano la popolazione ed il territorio comunale". 
L'inquadramento del comune come ente a competenza generale diventa limite al potere della 
provincia di apportare modifiche che non trovino un preciso fondamento normativo. 
Considerare, infatti,la possibilità di un indiscriminato potere di innovare le prescrizioni 
comunali nei confronti del comune da parte della provincia contrasterebbe il nucleo essenziale 
dell'autonomia riconosciuta agli enti territoriali più vicini ai cittadini. 
Ai sensi dell'art 15, c.2 lettera B della I. 142/90 al piano di coordinamento provinciale si 
attribuisce come oggetto esclusivo " la localizzazione di massima'' delle maggiori 
infrastrutture e delle principali linee di comunicazione e non può influire in ogni caso con 
forza innovativa e cogente sul piano regolatore comunale indipendentemente dalla titolarità 
degli interessi pubblici di riferimento. Malgrado non esplicitamente dichiarato interpretare 
1 'art 15 della I. 142/90 come disposizione che attribuisca una sorta di potere illimitato di 
modifica del piano regolatore generale comporterebbe la violazione del principio di 
sussidiarietà che presuppone un favor per l'ente più vicino ai cittadini derogabile solo in 
presenza di specifiche norme di legge .. Sempre in ordine alla materia urbanistica ed al ruolo 
assunto dal principio di sussidiarietà può farsi riferimento alla sentenza 451/98 del T.A.R 
Friuli Venezia Giulia ed alla conseguente sentenza del Cd S 1763/1999. 
La questione aveva come oggetto l'impugnazione del decreto del Presidente della Giunta 
regionale del Friuli Venezia Giulia n. 300 del 23.9.1997, recante la conferma di esecutività 
della delibera del Consiglio Comunale di Trieste 15,4,1997 n.37 nella sola parte in cui 
ponendo una serie di riserve vincolanti modificava il contenuto della variante stessa quale era 
stata approvata dal Consiglio Comunale medesimo. 
Il comune ricorrente contestava l'applicazione fatta dalla regione dell'articolo 32, commi 4 e 
9 , lr regionale n.52/92gli articoli affermando che nei confronti del piano adottato lente 
234 Nello stesso senso vedi pure TAR Marche n 389/2000. 
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sovraordinato aveva imposto l'introduzione di modifiche sostanziali che, oltre a ledere la 
logica interna delle scelte urbanistiche non trovavano nessuna legittimazione normativa. 
La regione aveva adottato modifiche sostanziali senza averne il potere, imponendo vincoli che 
non trovavano fondamento nella legge regionale disciplinante il procedimento d'approvazione 
del piano regolatore generale. 
La controversia quindi implicava l'esatta interpretazione della legge 52/91 e la verifica della 
concreta applicazione che le parti avevano fatto della stessa per quanto di loro competenza. 
La sentenza del T.A.R definisce il procedimento adottato per la risoluzione della questione 
come una sorta di actio finium regundorum non già tra privati ma le potestà di due enti 
pubblici. 
Tale actio finium regondorum avveniva nell'ambito di un processo di trasformazione del 
sistema normativo che vedeva a detta dello stesso T.A.R una compromissione del potere 
regionale in materia urbanistica rispetto all' assetto previgente. 
L'accertamento della sentenza in questione avviene quindi nell' ambito di un sistema basato 
su un più che tendenziale esercizio di poteri concorrenti; esercizio di poteri concorrenti su cui 
è fondato sostanzialmente il meccanismo operativo della sussidiarietà . 
Ciò considerato, sembra conseguenza normale che i conflitti relativi all'esatta operatività di 
disposizioni poste in base alla sussidiarietà siano valutati proprio con riferimento a questo 
pnnc1p10. 
La sentenza m commento è per questo motivo, a parere di chi scnve, realmente 
esemplificativa del ruolo e della funzione che il principio di sussidiarietà assume 
nell'ordinamento e all'interno dei possibili conflitti giurisdizionali. Sembra, infatti, che il 
collegio, malgrado fossero da superare le limiti e le incertezze interprative proprie di un 
sistema come in nostro non completamente definito,. nell'illustrare il filo logico sotteso alla 
risoluzione della controversia, anche laddove potrebbe sembrare il contrario, abbia seguito 
esattamente le caratteristiche che sostanziano l'applicazione della sussidiarietà, 
Per questo motivo, tale sentenza sembra assumere un profilo importante nella ricostruzione di 
un sistema in cui all'introduzione della sussidiarietà all'interno dell'ordinamento corrisponda 
una conforme applicazione del principio in sede giurisdizionale. A riprova di tale 
ricostruzione si possono richiamare quei punti argomentativi della sentenza che sembrano 
essere essenziali per dimostrare come l'iter argomentativo seguito sia, essenzialmente 
conforme ai principi che sostanziano l'operatività della sussidiarietà. 
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La censura principale del comune nei confronti dell'atto consisteva nella nell'errata 
applicazione dell'art 23532 commi 4 e 9 , le n.52 1991, con riferimento ai principi di cui al 
235 Per una migliore valutazione deU'operazione ermeneutica si riportano Gli articoli della 52i91 importanti ai 
fini della decisione in commento sono ART 29 Finalità 1. I Comuni devono dotarsi di un piano regolatore 
generale comunale( PRGC) al fine di disciplinarcl' uso e l' assetto dell' intero territorio comunale, verificando, 
precisando e sviluppando le indicazioni del PTRG e recependo quelle dei piani speciali degli enti di cui all' 
articolo 3, comma 2, ovvero apportandovi lemodifiche concordate con gli enti stessi, ai sensi dell'articolo 51 , 
comma 4. 2. Il PRGC è lo strumento di sintesi di tutte le disposizioni in materia di assetto territoriale del 
territorio comunale. 3. In particolare il PRGC è finalizz.ato a garantire: a) la tutela e I' uso razionale delle 
risorse naturali nonchè la salvaguardia dei beni di interesse culturale,paesistico ed ambientale; b) un equilibrato 
sviluppo degli insediamenti, con particolare riguardo alle attività economiche presenti oda sviluppare nell' 
ambito del territorio comunale; c) ì1 soddìstàcimento del fabbisogno abitativo e dì quello relativo ai servizi ed 
alle attrezzature collettivedi interesse comunale, da conseguire prioritariamente mediante interventi di recupero e 
completamento degli spazi urbani e del patrimonio edilizio esistente; d) l' equilibrio tra la morfologia del 
territorio edell' edificato, la capacità insediativa teorica del piano e la struttura dei servizi. Articolo 30 : 
Contenuti ed elementi 1. Il PRGC, che considera la totalità del territorio c-0munale, deve contenere: a) gli 
obiettivi e le strategie, anche suddivisi per ambiti territoriali, che I' Amministrazione comunale intende 
perseguire con il piano; questi definiscono il quadro di riferimento per gli interventi di attuazione nonchè di 
revisione od aggiornamento del piano; b) il recepimento, con le necessarie verifiche, precisazioni ed 
integrazioni, delle direttive e delle prescrizioni dei piani e delle normative sovraordinate; c) la definizione degli 
interventi per la tutela e valorizzazione delle risorse naturali, ambientali, agricole, 
paesistiche e storiche, con I' indicazione dei vincoli di conservazione imposti da normative sovraordinate; d) la 
ricognizione delle zone di recupero e gli elementi che giustifichino, in subordine, l' eventuale previsione di zone 
di espansione in relazione alle esigenze insediative previste dal PRGC; e) lo studio della situazione geologica,· 
idraulica e 
valanghiva del territorio al fine di poter valutare la compatibilità ambientale delle previsioni di piano; t) le aree 
del territorio comunale adibite a zone con caratteristiche omogenee in riferimento ali' uso, alla preesistente 
edificazione, alla densità insediativa, alle infrastrutture ed alle opere di urbanizzazione con I' indicazione degli 
ambiti territoriali ali' interno dei quali la modifica di destinazione d' uso degli immobili attuata senza opere è 
soggetta ad autorizzazione edilizia; tali elementi sono definiti con ritèrimento alle destinazioni d' uso prevalenti 
ed a quelle compatibili indicate 
dal PRGC per ciascuna zona; g) la disciplina delle aree soggette alla pianificazione e gestione degli enti di cui 
ali' articolo 3, comma 2; h) la disciplina delle aree destinate alla realizzazione di servizi pubblici ed attrezzature 
di interesse collettivo e sociale; i) le infrastrutture stradali, ferroviarie, di navigazione, le reti di 
approvvigionamento idrico ed energetico.i presidi igienici ed i relativi impianti, le reti tecnologiche di 
comunicazione. 2. Con il PRGC possono essere posti vincoli di inedificabilità relativamente a: a) protezione 
delle parti del territorio e dell' edificabilità 
di interesse ambientale, paesistico e storico - culturale; b) protezione funzionale di infrastrutture ed impianti di 
interesse pubblico; c) salvaguardia da potenziali situazioni di pericolo per ti incolumità di persone e cose. 3. 
Nelle zone sottoposte ai vincoli di cui al comma 2, sono comunque sempre ammessi, salvo espliciti divieti, gli 
interventi di manutenzione ordinaria del patrimonio edilizio ed infrastmtturale esistente. 4. Il PRGC contiene l' 
individuazione degli ambiti in cui I' attuazione avviene attraverso la predisposizione dei piani regolatori 
pa.rtJc-0lareggiati comunali. 
5. Il PRGC disciplinar uso del territorio con strumenti grafici e normativi: a) Strumenti grafici: 1) stato di 
fatto dei luoghi e dell' edificato aggiornato, nonchè perimetrazione delle aree soggette a rischio naturale; 2) 
rappresentazione schematica della strategia del Piano che risulti dalla sintesi degli elementi strutturali del 
territorio relazionati alle previsioni del piano; 3) planimetrie di progetto; b) strumenti normativi: 1) schede 
quantitative dei dati urbanistici e territoriali; 2) relazione con 1' indicazione degli obiettivi invariati del Piano, 
con I' illustrazione del progetto e con il programma di attuazione delle previsioni del Piano,con riferimento alla 
validità dei vincoli imposti ed all' attuazione degli eventuali espropri; 3) norme tecniche di attuazione. 6. Gli 
elaborati grafici e le schede sono redatti su basi cartografiche e su modelli definiti dall' Amministrazione 
regionale c-0n decreto del Presidente della Giunta regionale. 
Articolo 31 Direttive per la formazione 1. La formazione di un nuovo PRGC e le varianti al PRGC in vigore 
non sono soggette alla preventiva autorizzazione dell' Amministrazione regionale. 2. Il Consiglio comunale 
l?l 
capo I della legge 59/97; inoltre in subordine si prospettava l'incostituzionalità degli stessi 
punti in relazione agli art 3,5,97 e 117 cost, considerando i principi esplicitati nell'art 4 legge 
15.3.1997. 
A questo proposito il collegio affermava la non immediata applicata della disciplina prevista 
dalla legge 59/97 ritenendo che l'operatività della disciplina fosse subordinata, considerato il 
impartisce, con propria deliberazione, le direttive da seguire nella predisposizione di un nuovo PRGC e delle 
varianti al PRGC in 
vigore che incidono sugli obiettivi e sulle strategie di cui ali' articolo 30, comma 1, lettera a). 3. Il contenuto 
della deliberazione di cui al comma 2 viene portato a conoscenza dell' Amministrazione regionale, delle 
amministrazioni statali interessate, degli regionale, delle amministrazioni statali interessate, degli enti ed aziende 
che esercitano pubblici servizi nonchè dei Comuni contermini. Articolo 32 Adozione ed approvazione 1. Il 
progetto di PRGC o di variante allo strumento urbanistico in vigore è adottato dal Consiglio che ne dà avviso 
nel Bollettino Ufficiale della Regione,previo controllo di legittimità della deliberazione da 
parte del competente Comitato di controllo. 2. Il PRGC adottato, subito dopo la pubblicazione dell' avviso nel 
Bollettino Ufficiale della Regione, deve essere depositato presso la Segreteria comunale per la durata di trenta 
giorni effettivi, affinchè chiunque possa prendere visione in tutti i suoi elementi . Del deposito viene data 
notizia con apposito avviso pubblicato nell' Albo comunale e mediante inserzione su almeno un quotidiano 
locale. Nei Comuni con popolazione inferiore ai diecimila abitanti tale forma di pubblicità può essere sostituita 
dall' affissione di manifesti. 3. Entro il periodo di deposito, chiunque può presentare al Comune osservazioni. 
Nel medesimo termine i proprietari degli inunobili vincolati dal PRGC possono presentare opposizioni sulle 
quali il Comune è tenuto a pronunciarsi specificatamente. 4. Nei novanta giorni successivi alla pubblicazione 
sul Bollettino Ufficiale della Regione, di cui al comma 1, la Giunta regionale, sentito il Comitato tecnico 
regionalee il Ministero per i beni culturali ed ambientali, può comunicare al Comune le proprie riserve 
vincolanti motivate: a) dell' eventuale contrasto fra il piano e le norme vigenti o le indicazioni degli strumenti 
urbanistici sovraordinati; b) dalla necessità della tutela del paesaggio, qualora siano interessati beni e località 
sottoposti al vincolo paesaggistico di cui alla legge 29 giugno 1939, n. 1497, e di quella di complessi storici 
monumentali ed archeologici, sottoposti al vincolo della legge l giugno 1939, n. 1089, secondo le prescrizioni 
del Ministero per i beni culturali ed ambientali. 5. Nel corso del medesimo periodo, il Comune deve 
raggiungere con le Anuninistrazioni competenti le intese necessarie ai fini degli eventuali mutamenti di 
destinazione dei beni immobili, appartenenti al demanio e al patrimonio indisponibile dello Stato o della 
Regione, che fossero previsti dal PRGC adottato, nonchè le intese necessarie con gli enti di cui ali' artic-010 3, 
comma 2, ai fini di eventuali mutamenti di destinazione di beni immobili rientranti nella competenza degli enti 
stessi. 6. Il Consiglio comunale, decorso il termine di cui al comma 4, approva il PRGC, con apposita 
deliberazione da pubblicarsi, per estratto, a cura dell' Amministrazione regionale, previo controllo di legittimità 
del competente Comitato di controllo, sul Bollettino Ufficiale della Regione, qualora: a) non vi sia la necessità 
di raggiungere le intese di cui al comma 5 o le stesse siano già raggiunte; b) non siano state presentate 
opposizioni ed osservazioni; c) non siano state formulate riserve dalla Giunta regionale. 7. Qualora siano state 
formulate riserve dalla Giunta regionale o siano state presentate opposizioni ed osse1vazioni sul PRGC, il 
Consiglio comunale, decorso il termine di cui al comma 4, si pronuncia motivatamente sulle stesse ed approva il 
PRGC eventualmente modificato in accoglimento di esse, ovvero decide la sua rielaborazione. La riadozione è 
comunque necessaria quando le modifiche da apportare siano tali da incidere sugli obiettivi e sulle strategie di 
cui ali' articolo 30, comma 1, lettera a), owero le intese di cui al comma 5 non siano raggiunte. 8. La 
deliberazione del Consiglio comunale ed i relativi atti, di cui al comma 7, sono inviati ali' Amministrazione 
regionale. La Giunta regionale, previo controllo della legittimità della deliberazione da parte del competente 
Comitato di controllo, ne conforma l' esecutività con apposita deliberazione che viene pubblicata, per estratto, 
sul Bollettino Ufficiale della Regione. 9. Qualora non risultino superate le riserve di cui al comma 4, il 
Presidente della Giw1ta regionale, previa deliberazione della Giunta stessa, sentito il Comitato tecnico regionale, 
entro 60 giorni dal ricevimento della deliberazione del Consiglio comunale di cui al comma 8, con proprio 
decreto, dispone l' introduzione nel PRGC approvato delle modifiche ritenute indispensabili e ne conferma l' 
esecutività . L' avviso del decreto del Presidente della Giunta regionale è pubblicato, per estratto, sul Bollettino 
Ufficiale della Regione. l O. Il controllo di legittimità da parte del competente Comitato di controllo, previsto 
dai commi 1, 6 e 8, è effettuato ai sensi delle disposizioni vigenti, concernenti il controllo sugli atti degli enti 
locali, con esclusione della verifica della conformità dell' atto alle 
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carattere speciale dell'autonomia regionale del Friuli Venezia Giulia, al recepimento dei 
principi della bassanini attraverso una specifica legge regionale. 
Al di là delle perplessità che tale ricostruzione può suscitare236 considerata la natura della 
legge 59/97, contenente principi di riforma economica sociale e perciò solo applicabile 
direttamente anche alle regioni speciali fino a quando sia stato effettuato il recepimento 
attraverso la legislazione regionale, è importante sottolineare come il collegio dopo tale 
affermazione valuti gli articoli della legge regionale in contestazione proprio alla stregua del 
pnnc1p10. 
norme ed alle indicazioni degli strumenti urbanistici di cui al comma 4. 
236 P. Vir~ Le leggi di riforma economica sociale,Nuove Autonomie Locali n. l/2000 
" Secondo cui è preferibile "la tesi che individua la legge di grande riforma economica sociale nella incisiva 
innovatività di un nuovo assetto normativo, awto riguardo alle finalità perseguite dal legislatore statale in ordine 
a materie di primaria importanza. In proposito è necessario sottolineare che il vincolo alla potestà legislativa 
primaria non è costituito dalla legge di riforma come tale bensì dai principi informatori della legge 
stessa. Correttamente r art 1,3 comma della legge 29/93 ha precisato che il limite non è costituito dala legge 
fondamentale del pubblico impiego ma daì principi fondamentali della legge medesima". Per quanto riguarda il 
rapporto tra legislazione regionale e riforma economica e sociale" se sussiste un contrasto insanabile fra il 
principio contenuto nella legge cli grande riforma economica e sociale e il precetto della legge regionale, si 
determina lefficacia abrogante limitatamente a quelle norme che siano divenute incompatibili.Di regola è lo 
stesso legislatore regionale che provvede a receperire la legge di grande riforma, modificando la propria 
legislazione in conformità dei nuovi principi risultanti dalla legge di riforma: ma qualora il legislatore regionale 
non provveda , trova applicazione diretta nel territorio della regione in nuovo precetto posto dalla legge di 
riforma economica e sociale.Fino a quando la regione non avrà legiferato in coerenza con i nuovi principi, in 
attesa dell'intervento legislativo della regione , il vuoto normativo creatosi viene temporaneamente colmato 
mediante I' applicazione diretta della norma statale di principio." 
G.B. Verbari, Il principio di sussidiarietà ed urbanistica, Dattiloscritto della Relazione al Convegno di Trieste 
del 16.6.2000. L'autore partendo dalla considerazione che "la regione Friuli Venezia Giulia in forza dell'art 4 
n.12 dello statuto, è dotata di competenza legislativa esclusiva in materia urbanistica. Il D.P.R 26.8.1965 n.116, 
di attuazione dello Statuto, all' art 22, precisa che le attribuzioni degli organi centrali e periferici dello stato in 
materia urbanistica sono esercitate nel territorio della regione dall'amministrazione regionale ai sensi e nei limiti 
dell'art 8 dello statuto secondo cui la regione esercita le funzioni amministrative nelle materie in cui ha potestà 
legislativa esclusiva e concorrente, salvo quelle attribuite agli enti locali da leggi della repubblica. 
Il D.P:R 15.1.1987 n 469 di attuazione dello statuto all'art 5 precisa che fermo quanto disposto dagli art 8 e 59 
dello statuto, nelle materie di competenza primaria la Regione Friuli con proprie leggi, determina ed attribuisce 
agli enti locali le funzioni amministrative.La disposizione quindi permette alla regione di attribuire agli enti 
locali ulteriori funzioni rispetto a quelle stabilite dalla elgge dela repubblica :questa disciplina per quello che ci 
riguarda , viene confermata dall'art 5 legge costituzionale n,2/93 che ha attribuito alla regione potestà legislativa 
esclusiva in materia di ordinamento degli enti locali, perché l'art 2 delle relative norme di attuazione attribuisce 
alla regione la potestà di fissare i principi dell'ordinamento locale e di determinare le funzioni ma solo per 
favorire la piena realizzazione dell'autonomia degli enti locali. 
Per concludere la regione Friuli Venezia Giulia , già prima dell'emanazione della legge 59/97 e dei decreti di 
attuazione aveva in attribuzione la potestà legislativa esclusiva in materia urbanistica ed il correlativo potere di 
ripartire le relative funzioni amministrative agli enti locali situati nella stessa regione.La regione .Friuli Venezia 
Giulia, anche nelle materie di cui è dotata di potestà legislativa esclusiva è tenuta a rispettare i principi generali 
dell'ordinamento giuridico e le norme fondamentali di riforma economica sociale . Il principio di sussidiarietà, di 
conseguenza vincola sicuramente la regione Friuli Venezia Giulia che è tenuta ad attuarlo attribuendo le 
competenze in materia urba.'listica agli enti locali della regione , prescindere dal decreto legislativo n.12/98, in 
relazione a quanto stabilisce l'art delle nonne d'attuazione dello statuto costituzionale. 
Del resto il carattere vincolante della legge 142/90 quale provvedimento di rifonna economica e sociale stata 
ribadita dal consiglio di stat, parere. 
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IL T AR afferma ,infatti che la legge regionale del 1991 n.52 applica già il principio e sembra 
interpretare la questione proprio seguendo la sussidiarietà come criterio ermeneutico. 
Infatti, il collegio afferma che "a ben vedere la stessa legge regionale n. 52/1991, ancorché 
risalente a qualche anno fa, ha già attuato il principio di sussidiarietà , non solo perché ha 
aumentato i poteri comunali rispetto alla precedente legislazione regionale, ma anche perché 
ha ripartito le competenze urbanistiche tra Comune e Regione privilegiando il pnmo e 
limitando le possibilità di intervento modificativo regionale." 
Successivamente lo stesso collegio, proprio a proposito delle relazione tra il principio di 
sussidiarietà, cosi come sancito dalla bassanini, e la legge 52/91 afferma che " i principi della 
medesima legge risultano già applicati in regione, almeno per quanto concerne la materia 
urbanistica,,. 
Il T AR si limita a tali asserzioni che però vengono poi corroborate di fatto dal processo logico 
e dai criteri seguiti nella motivazione della decisione. 
Risulta chiaro che a tale ricostruzione non è estranea l'influenza sul nostro ordinamento della 
Carta Europea delle Autonomie locali che ha sancito il principio di sussidiarietà ed ha 
influenzato direttamente la stessa legge 142/90. 
La Carta Europea è stata recepita con la legge 439/89 ed il principio di sussidiarietà cosi come 
è stato rilevato prima sembra aver ispirato le stesse 237 norme della legge 142/90. 
Proprio in forza della semplice adozione dell'ordine di esecuzione della citata convenzione, il 
cui il valore giuridico vincolante non lascia margini di dubbio, si è sostenuto238 "che il 
principio può essere utilizzato dalla giurisprudenza ai fini della soluzione del problema del 
riparto di competenze fra Stati e Regioni." 
Inoltre, la legge regionale del Friuli Venezia Giulia fa espresso riferimento alla 142/90 per 
quanto riguarda la 239pianificazione provinciale esplicitando, semmai fosse in dubbio come 
237 Vandelli op cit, e Francesco Merloni op cit 
238 Irene Grass~ li molo europeo delle Autonomie /ocalì,in Leggi civili commentate 1992 " A ben vedere il fatto 
che una norma di diritto internazionale si indirizzi al legislatore statale, prevedendo a suo carico l'obbligo di dare 
attuazione ai principi contenuti in un Trattato non vale di per se ad escluderne la diretta applicabilità 
.Quest'ultima , infatti, può derivare anche da norme interne preesistenti che offrono agli organi statali 
amministrativi o giurisdizionali gli strumenti e le procedurenecessarie per dare attuazione alla norma 
internazionale .All'adattamento a molti principi della Carta si è cosi potuto provvedere in Italia con un semplice 
ordine di esecuzione in quanto già esiste una disciplina interna che regola la struttura ed il funzionamento delle 
autonomie locali . 
239 
Legge 52/91 Articolo 2, Soggetti e livelli di pianificazione: l. Al fine di assicurare la piena partecipazione 
degli enti locali al processo di pianificazione nonchè di conseguire una razionale ed equilibrata ripartizione di 
competenze e responsabilità attuative, sono soggetti di pianificazione territoriale ed urbanistica: a) la Regione, 
con compiti di indirizzo generale e di diretta attuazione per quanto concerne le trasformazioni territoriali e gli 
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l'intero articolato normativo non potesse che recepire i principi fondamentali della legge 
nazionale citata che in quanto provvedimento di principi vincola anche le Regioni a Statuto 
Speciale240 
Tale stretto rapporto di derivazione241 non sembra sfuggito al TAR che tra l'altro sembra 
individuare nella disciplina regionale anche elementi sostanziali di applicazione del principio. 
Nella ricostruzione operata si afferma, infatti, che con la disciplina dettata dalla legge 52/91 
il piano regolatore regionale" non si pone più come atto complesso ineguale in cui la volontà 
regionale era non solo equiordinata ma in ultima istanza prevalente sulla prima, in virtù del 
potere di approvazione o di non approvazione alla stessa spettante". 
Si riconosce che la legge citata affidi ali' esclusiva autonomia e responsabilità dei comuni 
l'adozione e l'approvazione delle previsioni di destinazione urbanistica. 
Il riconoscimento dell'esistenza di poteri concorrenti insistenti sulla materia comporta anche 
l'assoluta eccezionalità delle ipotesi di necessaria conformazione comunale alle prescrizioni 
comunali. In pratica, della legge 52/91 il TAR sembra sottolineare l'aspetto che più di ogni 
altro sembrerebbe avvalorare il già avvenuto recepimento del principio di sussidiarietà 
all'interno dell'ordinamento regionale: il favor per 'l'ambito decisionale più vicino ai cittadini 
che si caratterizza per un limitazione del potere regionale a fronte del rafforzamento di. un 
attribuzione comunale che si concretizza, tra l'altro, nei vasti poteri di adattamento e 
precisazione dei piani sovraordinati. 
Non solo, ma a dimostrazione di come il meccanismo della sussidiarietà influenzi la vicenda 
si può richiamare il fatto che il tribunale individui nella legge regionale un 'onere di 
interventi di rilevanza regionale promossi da enti pubblici e privati; b) le Province, con compiti di 
coordinamento territoriale sovracomunale e di specificazione delle indicazioni della pianificazione 
sovraordinata, secondo le disposizioni di cui al Titolo III della presente legge in attuazione della legge 8 giugno 
1990, n. 142~ c) i Comuni, con compiti di specificazione delle indicazioni della pianificazione sovraordinata, di 
indirizzo generale e di diretta attuazione per quanto concerne le trasformazioni territoriali e gli interventi di 
rilevanza comunale. Sandra Sarti, La carta E11ropea delle a11tonomie locali nel/ 'euritmia della riforma, 
Amministrazione Civile n. 3/2000,.A proposito della 142/90 afferma che della carta Europea delle Auotonomie 
locali ha recepito i principi innovatori , rispondenti fondamentalmente alla esigenza di maggior partecipazione 
dei cittadini alla vita publica ed alla necessaria vicinanza ed efficienza delle istituzioni ai cittadini. 
240 Da ultimo C.d.S Parere sul testo Unico Enti locali che a proposito della I. n. 142/1990, afferrma che" 
costituisce il "quadro dei nuovi principi in tema di autonomie locali" [ cfr. C. Cost., 5 .1.1993 n. 1 ], e rappresenta 
un modello anche per le legislazioni regionali a competenza esclusiva [C. Cost., 30.7.1997 n. 286]. 
241 Il rapporto di stretta derivazione, tra legge 142/90 e la carta europea delle autonomie locali sembra 
testimoniato dalla raccomandazione n, 35 del 3-5-giugno 1997, il congresso dei poteri locali e regionali, a 
conclusione di un excursus sui principali temi introdotti in materia di autonomie locali dalla legge 142/90 ha 
effettuato un esame diretto a valutare se il citato testo normativo avesse recepito i principi sanciti dalla Carta 
Europee delle Autonomie locali. Claudio Gelati. Relazione al consiglio d'europa sullo Stato delle Autotwmie 
locali, in Nuova Rassegna n, 11/1998. 
motivazione" per la regione che nella prospettazione dello stesso T AR si configura come 
speciale. 
Si afferma che a differenz.a degli atti generali per cui non è richiesta la motivazione (legge 
241/90) nel caso in esame la motivazione è invece "previsto per giustificare l'intervento della 
Regione con riserve vincolanti". 
A questo proposito, non può non richiamarsi il fatto che per l'applicazione concreta della 
principio le proposte degli organi comunitari242 debbano giustificarsi proprio in termini di 
sussidiarietà. 
Lo stesso parametro della gestione delle funzioni che presuppongono unitario esercizio 
regionale richiama un 'onere di motivazione che può essere sindacato a livello giurisdizionale. 
In tale ambito è proprio in base alla sussidiarietà che si dovrebbe verificare se le previsioni 
circa la reale necessità di esercizio unitario regionale di certe funzioni sia legittimo o meno. 
Inoltre, la sussidiarietà può essere definito come un meccanismo diretto a preservare l'ambito 
inferiore dall'esercizio indiscriminato ed abusivo dei poteri concorrenti da parte dell'ente 
sovraordinato. 
Il riconoscimento da parte del T AR dell 'onere di motivazione specifica è il riconoscimento 
della preferenza per il livello di governo più vicino ai cittadini che attribuisce a quest'ambito 
quasi tutto l'ambito di merito relativo al governo ed allo sviluppo del territorio. 
In vero, può ancora rilevarsi come la motivazione relativa alla sussidiarietà, cioè ai motivi 
che potrebbero giustificare il meccanismo di traslazione dei poteri da un livello di governo ad 
un 'altro, è stato considerata come parametro di riscontro della legittimità da parte della stessa 
Corte di Giustizia Europea243. 
Il fatto che l'interpretazione dei poteri della regione ai sensi della legge 52/91 non possa "che 
essere restrittiva" sembra applicazione diretta del principio di sussidiarietà. 
Infatti, il TAR a pag 55 della motivazione afferma che l'interpretazione'' dei poteri regionali 
debba essere restrittiva emerge già dal dettato della legge regionale n.52 del 1991, per cui tale 
242 Nello specifico nel Protocollo di Amsterdam è previsto che la Commissione dovrebbe giustificare la 
pertinenza deJle sue proposte con riferimento al principio di sussidiarietà ; se necessario la motivazione , cha 
accompagna la proposta fornirà dettagli a questo riguardo:il finanziamento totale o parziale di azione 
comunitarie con fondi del bilancio richiede una spiegazione; 
243 
Nelle sentenze del 12 novembre 1996 (causa C-84/94, Racc. pag. I-5755) e del 13 maggio 1997 (causa C-
233/94, Racc. pag. I-2405) la Corte di giustizia ha stabilito che tra le condizioni afferenti l'osservanza del 
principio di sussidiarietà si annoverano quelle contemplate dall'obbligo di motivazione conformemente a quanto 
enunciato dall'articolo 253 (articolo 190) del trattato CE. Tale obbligo di motivazione è sufficiente, qualora nelle 
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aspetto non viene certo innovato dalla legge statale n.59/97. "Ma a pag 53 lo stesso collegio 
affermava che la stessa legge 52/91, ancorché risalente a qualche anno fa , ha già attuato il 
principio di sussidiarietà non solo perché ha aumentato i poteri comunali rispetto alla 
precedente legislazione statale, ma ha anche ripartito le competenze urbanistiche tra comune 
e regione, privilegiando il primo e limitando 
Cosi proprio perché la legge regionale 52/91 ,è considerata applicazione del principio di 
sussidiarietà , il tribunale sembra adottare il principio per verificare unicamente il rispetto dei 
limiti del potere regionale avendo ben presente il ruolo primario del comune e l'eccezionalità 
dell'intervento dell'ente sovraordinato. Conformemente a tale impostazione l'interpretazione 
adottata dal tribunale è per l'appunto restrittiva. 
A questo proposito si sottolinea come il valore di canone di interpretazione del principio cosi 
come sancito dalla Carta Europea delle Autonomie locali non possa essere disconosciuto 
proprio quando si ammetta che il principio di sussidiarietà è stato già recepito 
dall'ordinamento. Infatti, al di là dell'efficacia self-executing delle norme previste dalla Carta 
, su cui la stessa dottrina è divisa, "appare invece chiaro che esse valgono una volta che 
l'ordinamento interno vi si sia adattato, come criterio d'interpretazione per le norme interne 
esistenti. 244" In questo senso anche a voler ammettere che le disposizioni della Carta non 
abbiano efficacia self-executing risulta chiaro come la legge regionale possa essere 
interpretata sulla base di un principio di cui risulta essere concreta traduzione. 
Il fatto stesso che tale operazione venga effettuata caso per caso valutando le singole 
applicazioni sembra, almeno in senso lato, richiamare la circostanza che un criterio dinamico 
come quello della sussidiarietà implichi una verifica puntuale del corretto esercizio dei poteri 
concorrenti. 
In merito alla fattispecie in questione, senza poter puntualmente dar conto delle diverse 
statuizioni effettuate dal tribunale si può affermare che applicando tale criterio restrittivo il 
T.A.R annullava le modifiche riserve regionali in quanto affermava che sulla base della legge 
citata alla regione spettava solo il potere di verificare che il comune avesse preso in 
considerazione le finalità di cui all'articolo 29 terzo comma e non invece quello di sindacare il 
osservazioni dell'atto giuridico non si menzioni espressamente il principio, ma dall'insieme di esse si evinca, che 
in realtà se ne è tenuto conto.inhttp://www.europarl.eu.int/dg4/factsheets/it/1_2_2.htm 
244 Irene Grassi op cit, che cit afferma come in" senso simile con riferimento alla Francia è stato affermato che i 
principi contenuti nella Carta potrebbero essere utilizzati per interpretare la nozione di autonomia locale e 
stimolare cosi eventuali evoluzioni giurisprudenziali " e cita Wohering , L 'interpretation Jurisprudentiellle de la 
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modo in cui si intesse raggiungere tali finalità .In altri termini, il tribunale affermava che" 
sul1a base della legge regionale la regione può modificare il piano comunale qualora esso non 
contenga l'indicazione della finalità di cui all'articolo 29 della stessa legge , non perché esse 
non siano state raggiunte (giudizio solo possibile a posteriori) ovvero non siano 
raggiungibili(giudizio probabilistico). Inoltre la regione non può modificare il piano comunale 
quando manchi uno degli elementi indicati dall'art 30, non quando non né condivida i 
contenuti e ancor meno quando consideri incongrui ovvero idonei a raggiungere gli obiettivi 
di cui al precedente articolo 29." Tale motivazione, che difende le scelte di merito delle 
comunità inferiori,entro certi limiti, sembra essere pienamente presuppone che i comuni siano 
diventati enti a competenza generale responsabili della promozione e dello sviluppo della 
propria comunità. 
Tale vicenda, descritta sinteticamente nei termini propri alla finalità del presente lavoro non 
si concludeva con la sentenza del TAR in quanto quest'ultima veniva impugnata dalla regione 
davanti al Consiglio di Stato. 
Anche a proposito della conseguente sentenza 1763/1999 del Consiglio di Stato saranno 
sottolineati solo gli aspetti che più da vicino riguardano l'implementazione del principio di 
sussidiarietà. 
Ai fini della specifica vicenda processuale la sentenza del Consiglio di stato ha da un lato 
riconfermato la censura del tribunale regionale sulle modalità d'esercizio, da parte della 
regione, della potestà alla stessa attribuita in materia urbanistica e dall'altra accogliendo la 
doglianza di portata più generale avanzata dal comune ricorrente ha dichiarato l'illegittimità 
delle modifiche apportate dalla regione in funzione della tutela del paesaggio. 
In altri termini, il consiglio di Stato statuiva che a fronte di un vincolo paesistico la regione 
poteva apportare modifiche solo qualora avesse adottato il relativo piano paesistico regionale. 
La mancata adozione del piano paesistico impediva alla Regione di esercitare qualsiasi potere 
di modifiche proprio perchè il vincolo paesistico implica la necessaria e puntuale 
integrazione attraverso il piano regionale245. Ai fini che più interessano la presente analisi , il 
notino d'autonomie locai en France, relazione alla Conference sur la Charte Europenne de L 'autonomie locale 
(Barcellona, 23-25 1992) p.16. 
245 A tal proposito in sede di commento della sentenza, come Amorosino, dattiloscritto in relazione al 
convegno di Trieste del 16.6.2000 rilevava che in caso di mancanz.a di piano paesistico poteva esserci spazio per 
una concreta applicazione della sussidiarietà da parte dei comuni. Si sosteneva cioè" che in caso di mancanza del 
piano paesistico i comuni ben possono, nelle parti dei propri piani che riguardano aree soggette a vincolo 
paesistico , dettare prescrizioni urbanistiche idonee ad assicurare la tutela del paesaggio,, graduando anche essi 
l'intensità delle prescrizioni inibitorie o limitative delle trasformazioni di quelle parti di territorio .una volta 
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Consiglio di Stato analizzando l'ambito dei poteri spettanti alle regioni ed agli enti locali 
indica in che termini debba porsi l'interazione tra i diversi livelli di governo. In questo senso 
la sentenz.a n.1763/1999 ha precisato che "alla regione sono affidati compiti di indirizzo 
generale, da attuarsi mediante lo strumento del piano territoriale regionale generale che 
formula il quadro regionale dell'assetto territoriale regionale e stabilisce , per ciascun sistema 
ambientale, gli indirizzi e le direttive da osservarsi nella redazione dei piani di grado 
subordinato. Nel contesto di tale impianto normativo , in via generale , il livello di 
pianificazione affidato alla regione non può incidere sulle scelte urbanistiche comunali salvo 
che sussista un contrasto del piano comunale con specifiche disposizioni del piano regolatore 
generale o di norme vigenti . " 
Inoltre la sentenz.a chiariva come " il sindacato regionale resta circoscritto alla verifica della 
conformità o meno del piano adottato dal comune con puntuali disposizioni recate dalle stesse 
norme .in tal senso il potere regionale non può estendersi al merito delle valutazioni comunali 
, ivi compresa la compatibilità urbanistica delle scelte di destinazione azzonativa, sia pure 
sotto il profilo della corretta individuazione dei presupposti conoscitivi fattuali e territoriali." 
Sembra chiaro come l'orientamento in questione riconosca agli enti locali una competenza 
ampia che viene limitata solo da puntuali prescrizioni normative. Gli ambiti di competenz.a 
primario degli enti locali non può essere compresso ma comporta un'attiva partecipazione 
nella gestione del territorio sia attraverso la disciplina diretta delle stesse modificazioni sia 
attraverso la cooperazione con il livello superiore di programmazione. Principio citando il 
principio di leale cooperazione il Consiglio di Stato nella fattispecie in questione 
sottolineando un' orientamento della giurisprudenz.a costituzionale afferma che l'autonomia 
Comunale non possa essere compressa da una normativa che in pratica espropri l'ente 
territoriale da qualsiasi scelta relativa al proprio territorio. 
dettate queste specifiche norme riguardanti ]e parti del territorio che sono anche assoggettate a vincoli paesistici, 
quando il comune è chiamato ad esercitare , caso per caso la funzione paesistica delegata , di rilascio o di diniego 
del nulla osta , si può attenere alle prescrizioni del proprio piano regolatore , che sono state concepite con 
specifica considerazione degli interessi paesistici.E' facile comprendere le molteplici valenze di un tale 
comportamento: i comuni realizzano in concreto i1 principio di sussidiarietà , in assenza o nel ritardo di 
parametri pianificatori( esemplificad110 cosi il meccanismo dinamico e concorrenziale nel/ 'esercizio de/e 
competenze che è proprio sotteso alla sussidiarietà om meglio al sistema de/a sussidiairetà -, corsivo aggiunto) 
i cittadini che chiedono il nuUa-osta non debbono sottostare a11 'assolutadiscrezioanlità de] comune, ma sanno in 
partenza quali tipi di interventi possono essere autorizzati 
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Il riferimento è alla sentenza n. 83/1997 in cui la Corte Costituzionale246 con riferimento al 
sistema delle autonomie locali " aveva affermato che il potere dei comuni di autodeterminarsi 
in ordine ali' assetto e alla utilizzazione del proprio territorio non costituisce elargizione che le 
regioni attributarie di competenza in materia urbanistica ,siano libere di compiere .Si tratta di 
un potere che ha il suo fondamento diretto nell'art 128 della Costituzione che garantisce , con 
previsone di principio, l'autonomia degli enti infraregionali, non solo nei confronti dello stato 
, ma anche nei rapporti con le stesse Regioni , la cui competenza nelle diverse materie 
elencate dall'art 117, e segnatamente nella materia urbanistica no può essere esercitata in 
246 Tale orientamento è stato recentemente riaffennato dalla Corte costituzionale nella sentenza 374/2000.In tale 
arresto la Corte affennava analizzando una vicenda simile che Egualmente privo di fondamento è il profilo di 
incostituzionalità connesso alla dedotta lesione dell'autonomia comunale in materia di programmazione 
urbanistica, con richiamo ali' art. 128 della Costituzione. Questa Corte ha avuto occasione, anche di recente, di 
sottolineare che gli artt. 5 e 128 della Costituzione presuppongono una posizione di autonomia dei comuni, che 
le leggi regionali non possono mai comprimere fino a negarla (sentenze nn. 286 e 83 del 1997). Ma l'autonomia 
comunale non implica una riserva intangibile di funzioni e non esclude che il legislatore regionale possa, 
nell'esercizio della sua competenza, individuare le dimensioni della stessa autonomia, valutando la maggiore 
efficienza della gestione a livello sovracomunale degli interessi coinvolti. 
Ciò per quanto riguarda la materia urbanistica in particolare deve essere inteso nel senso che "il potere dei 
comuni di autodeterminarsi in ordine ali' assetto e alla utilizzazione del proprio tenitorio non costituisce 
elargizione che le regioni, attributarie di competenza in materia urbanistica siano libere di compiere", in quanto 
l'art. 128 della Costituzione "garantisce. con previsione di principio, l'autonomia degli enti infraregional~. non 
solo nei confronti dello Stato, ma anche nei rapporti con le stesse regioni" (sentenza n. 83 del 1997). 
In realtà, il rispetto delle autonomie comunali deve armonizzarsi con la verifica e la protezione di concorrenti 
interessi generali, collegati ad una valutazione più ampia delle esigenze diflùse nel territorio: ciò giustifica 
l'eventuale emanazione di disposizioni legislative (statali e regionali) che vengano ad incidere su funzioni già 
assegnate agli enti locali (sentenza n. 286 del 1997).Nella specie considerata del PTPR, la giustificazione 
dell'intervento legislativo a livello regionale si rinviene nella tipologia stessa del piano "tematico" e nella natura 
delle prescrizioni e previsioni vincolanti attinenti alla protezione di valori estetico-culturali ed ambientali, 
interessi che esigono previsioni programmatiche (ma anche precettive) estese ad un ambito territoriale più vasto 
ed anche con maggior rigore e con maggiore efficienza, rispetto alle valutazioni di ambito comunale (v., per la 
convergenza in materia di territorio di rilevanti e specifici interessi, affidati ad analitiche competenze statal~ 
regionali e degli enti locali, sentenza n. 499 del 1988). 
Del resto. la pianificazione urbanistica a livello comunale non ha carattere esaustivo e non riassorbe, con 
funzione di prevalenza, le altre fonne di pianificazione o gli altri vincoli non urbanistici, poiché qualsiasi 
intervento che modifica il territorio non deve porsi in contrasto con tutti gli altri vincoli su di esso esistenti 
(paesistici, culturali, di rispetto delle ferrovie e delle autostrade, del demanio marittimo ecc.), ancorché la 
pianificazione urbanistica comunale non escluda tale tipo di intervento o lo consenta. Il principio è reciproco 
anche nei rapporti tra vincoli non urbanistici e vincoli derivanti da pianificazione urbanistica comunale. 
Riguardo alla sfera degli interessi coinvolti e delle esigenze relative al territorio, giova sottolineare che la tutela 
del bene culturale è nel testo costituzionale contemplata insieme a quella del paesaggio e dell'ambiente come 
espressione di principio fondamentale unitario dell'ambito territoriale in cui si svolge la vita dell'uomo (sentenza 
n. 85 del 1998) e tali fonne di tutela costituiscono una endiadi unitaria. Detta tutela costituisce compito 
dell'intero apparato della Repubblica, nelle sue diverse articolazioni ed in primo luogo dello Stato (art. 9 della 
Costituzione), oltre che delle regioni e degli enti locali. 
Rispetto a dette materie non può configurarsi né un assorbimento nei compiti di autogestione del territorio, come 
espressione dell'autonomia comunale, né tanto meno una esclusività delle funzioni comunali in foml della stessa 
autonomia in campo urbanistico. Invece, attraverso i piani urbanistici il comune può, nella sua autonomia, in 
relazione ad esigenze particolari e locali, imporre limiti e vincoli più rigorosi o aggiuntivi anche con riguardo a 
beni vincolati a tutela di interessi culturali ed ambientali.regionali che abbiano effetti sull'assetto del proprio 
territorio (sentenza n. 83 del 1997). 
no 
modo che risulti vanificata l'autonomia comunale." In tal modo superando le controversie 
relative all'attuazione dell'autonomia comunale attraverso leggi generali la Corte 
costituzionale sembrava prefigurae un sorta di ambito di competenz.a esclusiva per gli enti 
territoriali che trovavano diretta corrispondenz.a nell'art 128 della costituzione247• 
Ciò premesso la corte, dopo aver affermato che la tutela del principio autonomistico si 
estendeva negli stessi termin248i alle regioni a statuto speciale indicava negli strumenti 
raccordo e di consultazione le modalità attraverso le quali le competenze comunali potessero 
conciliarsi con quelle dell'ente regione senz.a perdere di effettività. Il rinvio "a meccanismi 
procedimentali che escludono " l'automatica prevalenza delle disposizioni contenute nei 
piani di livello superiore, ma richiedono sempre il concorso del Comune nell'adeguare il 
proprio strumento urbanistico a quelli sovraordinati" ricollega l'operatività di potestà 
tendenzialmente concorrenti al principio di leale cooperazione ed a quello di sussidiarietà. 
Senza omettere di segnalare recentemente la stessa Corte Costituzionale abbia riaffermato 
l'orientamento citato nell'ambito di una fattispecie avente ad oggetto un giudizio di conflitto 
d'attribuzione tra regione ed enti locali, è importante rilivare il rapporto di contiguità tra il 
principio di leale cooperazione e quello di sussidiarietà. 
La stessa previsione del meccanismo di sostituzione tra i diversi livelli di governo del 
territorio, caratteristica principale della sussidiarietà, sembra richiamare il principio di leale 
cooperazione. 
L'esercizio di poteri concorrenti può adottarsi nell'ambito di uno schema cooperativo che 
vede gli enti interessati compartecipi al conseguimento dell'interesse pubblico . 
. La collaborazione comporta che nel dinamico comporsi delle competenze tra enti l'uno non 
invada ma al piu supplisca ad eventuale e temporanee carenze nell'ambito dell'altro. 
Quindi la249 "cooperazione/collaborazione è il metodo della sussidiarietà o se si preferisce, 
l'intervento sussidiario è una delle forme in cui nei moderni ordinamenti democratici si 
concreta la collaborazione fra enti." 
247 Tania Groppi op cit, Mario Esposito op cit 
248 Nella sentenz.a 83/97 si afenna poi che" sostanzialmente non diversa è la posizione dei comuni nell'ambito 
delle regioni a statuto speciale o delle province autonome di Trento .L'indirizzo al quale questa corte si è 
attenuto , fa leva leva su determinate peculiarità delle sole autonomie locali nelle regioni ordinarie , ma si fonda 
sulla considerazione del principio autonomistico al quale la costituzione come attribuisce carattere cogente ed 
espansivo, in quanto l'intera repubblica è chiamata a promuoverne l'attuazione. Attesa la pervasività del valore 
costituzionale coinvolto la garanzia delle comunità territoriali minori non può subire , nel suo nucleo essenziale , 
significative alterazioni quando anziché il sistema delle autonomie locali venga in considerazione quello delle 
autonomie speciali ove siano presenti competenze regionali esclusive. 
249 AS dar . pa o op.c1t 
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In vero il principio di leale cooperazione è previgente nel nostro ordinamento rispetto a quello 
di sussidiarietà, ma al tal proposito, oltre a richiamare il fatto che la contiguità dei concetti 
può spiegarsi con la circostanza che la sussidiarietà sia implicitamente contenuta nell'art 5 
della costituzione, deve valutarsi il cambiamento complessivo del sistema. Nella 
giurisprudenza del corte Costituzionale si definisce l'ordinario concetto di collaborazione 
come "principio costituzionale di equilibrata concorrenza e cooperazione delle competenze 
statali e regionali"; ma tale rapporto di equilibrata concorrenza sembra 250"finisce con il 
sostanziarsi in un rapporto di concorrenza , fra competenze statali e regionali strutturato in 
modochè quelle statali sono esercitate solo in caso di mancatoesercizio di quelle regionali." 
Inoltre ,anche a voler sottolineare la non riconducibilità del principio di leale cooperazione a 
quello di sussidiarietà, l'implementazione del secondo quale criterio di riferimento di tutta la 
riforma certamente non è neutrale per lapplicazione del primo nel nuovo contesto. 
Infatti, l'assetto delle competenze ricavabile dal 112/98 che " 251sembra ormai prescindere 
dal criterio della dimensione dell'interesse ovvero, e più precisamente che non sembra più 
supporre un'astratta inidoneità degli enti territoriali a perseguire interessi di dimensione 
nazionale" non può non comportare la ridefinizione del ruolo e della valenza dello stesso 
principio di leale cooperazione. 
In questi termini le sentenze del T AR e quella del Consiglio di Stato sembrano integrarsi 
proprio perché conducono ad una completa definizione delle valenza che il principio di 
sussidiarietà252 può assumere nel nostro ordinamento. 
In conclusione le incertezze e le stesse difficoltà interpretative che potrebbero impedire la 
tutela della sussidiarietà sembrano legate alla vischiosità dell'ordinamento , estensivamente 
inteso, a conformarsi ad un principio dinamico 
250 A Spadaro op cit sottolinea sent. cost 3 02/1988 e sentenza 151/86 in corsivo , secondo l'autore .. la corte fa 
coincidere lesplicito principio di cooperazione con quello implicito ma chiarissimo di sussidiairetà, siccchè 
nell'ordinamento prende un nome diverso che nonmuta la sostanza ) principio di equilibrata concorrenza e 
cooperazione. In questo senso, il principio di leale cooperazione potrebbe presentarsi come l'applicazione di un 
principio quello di sussidiarietà presupposto nella carta costituzionale e che si manifestava solo in un ambito 
limitato. 
251 Carla Barbati, op cit L'autrice richiama considerazioni in tale senso di Pastori, La redistribuzione delle 
funzioni profili istituzionali, in Le regioni, 1997 
252 Riconducibile alla sussidiarietà, quale principio che limita l'intervento statale in competenze regionali è stata 
ritenuta la sentenza del Consiglio di Stato del 12. 11. 1996 n 15 3 9. 
Brarnbilla Paola Riv Giuridica dell'ambiente Cons Stato, sez IV 12.11.1996 n 1539, afferma come la sentenza 
che annullato un'ordinanza del Ministero dell'ambiente che disponga un divieto generale e temporaneo di caccia 
giustificato da particolari condizioni meteo-climatiche senza preventivamente verificare l'indisponibilità delle 
regioni ad intervenire ai sensi dell'art 19 J 157/1992. L'autore individua, in tale sentenza l'applicazione del 
principio di sussidiairetà che rende eccezionale e ben determinato nei tempi e nelle procedure il potere 
sostitutivo statale. 
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L'effettiva concretizzazione del principio ed il ruolo della stessa rifonna è strettamente legato 
ad un 'effettiva tutela giurisdizionale della sussidiarietà. La concreta a sua volta dal maturarsi 
della consapevolezza che il principio, cosi come sottolineato da parte della dottrina, ha una 
valenza procedurale ed una sostanziale .. 
La valenza procedurale sembra253 poter dar vita a conflitti propriamente amministrativi , 
mentre la natura sostanziale sembrerebbe evocare l'attuarsi di veri e propri conflitti 
d'attribuzione. 
In entrambi i casi sembra comunque di poter dire che la sussidiarietà venga a porsi sempre 
come principale criterio enneneutico. 
253 La differenza tra cattivo uso del potere nell'ambito di un determinato procedimento amministrativo e 
lesercizio del potere in sede di definizione del potere potrebbe essere la scriminante tra conflitti procedurali 
relativi alla sussidiarietà e conflitti d'attribuzioni. 
CONCLUSIONI 
Il significato sostanziale della sussidiarietà, identificandosi con la ridefinizione dei poteri 
pubblici basata sulla prossimità dei centri decisionali all'ambito territoriale su cui le scelte di 
policy saranno intraprese, sembra accomunare la Comunità agli Stati Membri.In tal modo si 
presuppone non solo che la realizzazione del principio in un ambito dipenda dalla 
concretizzazione della sussidiarietà nell'altro contesto, ma che anche a grandi linee i 
meccanismi di tutela giurisdizionale a tutela del principio di sussidiarietà si coordinino in 
qualche modo.Il processo di integrazione e di coordinamento fra l'ordinamento comunitario e 
quelli degli stati membri sembra,allora, realizzarsi attraverso il principio funzionale di 
sussidiarietà. In tal modo, l'implementazione della sussidiarietà nel nostro ordinamento pare 
integrarsi tendenzialmente con l'operatività dello stesso principio all'interno dell'ordinamento 
comunitario, delineando un complessivo processo di redistribuzione delle competenze fra i 
vari livelli di governo, basato essenzialmente su una sussidiarietà graduale del potere. La 
sussidiarietà pare, quindi, assumere la funzione di principio destinato a regolare sempre più 
intensamente le relazioni istituzionali e sociali nellUnione, negli Stati nazionali, tra i diversi 
livelli delle realtà locali. Nell'ambito dell'ordinamento italiano il principio sembra aver 
acquistato la valenza di principio costituzionale. Infatti, la pervasività della sussidiarietà ed il 
meccanismo dinamico che caratterizza il principio sembra influenzare le relazioni fra i vari 
soggetti dell'ordinamento scompaginando di fatto le vecchie relazioni tra i vari livelli di 
governo.Introducendo un modello di attribuzione delle competenze dinamico e flessibile 
perché basato sull'effettiva capacità dei soggetti di soddisfare le esigenze del territorio di 
riferimento, il principio impone nuove modalità di coordinamento fra i vari livelli di governo 
introducendo un modello di gestione a potestà partecipata. In tal modo l'introduzione della 
sussidiarietà riscrive il concreto atteggiarsi del principio di sovranità sancendo un modello in 
cui gli enti locali non sono più considerati come soggetti incapaci di perseguire interessi 
generali. Lo sviluppo economico diventa non un interesse primario dello Stato ma un 
obiettivo al cui raggiungimento concorrono tutte le componenti della comunità nazionale. 
Pertanto, in questo modo l'azione degli enti locali, tendenzialmente libera e caratterizzata dai 
principi di differenziazione e di adeguatezza trova un limite nell'esigenza di efficienza 
dell'intero sistema. 
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Un modello di relazioni basato sull'esercizio di poteri concorrenti necessità, quindi, di 
meccanismi che consentano di garantire la continuità e l'efficienza dell'azione amministrativa 
anche in presenza di situazioni disfunzionali, rappresentate dal mancato raggiungimento del 
coordinamento o dall'inerzia di alcuni livelli decisionali di garantire concretamente gli 
impegni assunti. L'introduzione del principio di sussidiarietà sembra ridefinire la funzione e 
le modalità di esercizio dei poteri di sostituzione, che appaiono aver perso il carattere 
sanzionatorio per acquistar una funzione promozionale e di coordinamento diretta a rendere 
effettivo l'esercizio dei poteri e delle responsabilità da parte del sistema delle autonomie 
locali. In questo modo sembra spiegarsi come la recente legislazione abbia in pratica 
costituito un vero e proprio sistema di poteri sostitutivi. Al di là della generalità di alcune 
previsioni che giustificano il meccanismo di sostituzione, il sistema dei poteri sostitutivi 
sembra comunque definire e limitare l'ambito dell'esercizio di tali poteri anche attraverso la 
precisa definizione del ruolo propulsivo e non sanzionatorio assegnato agli stessi dal 
legislatore. In questo senso, l'intera valutazione dei poteri sostitutivi non può non tener conto 
della novità rappresentata dalle previsioni che consentono a regioni e ed enti locali di 
esercitare una sorta di potere sostituivo nei confronti dello Stato. Tale previsione sembra 
confermare che il sistema che va costruendosi si basi su poteri concorrenti in grado di 
interagire in vista di obiettivi comuni e condivisi. In questo senso, r esercizio di poteri 
concorrenti comporta l'ampliamento dei soggetti legittimati a proporre il conflitto 
d'attribuzione. La riarticolazione del principio di sovranità, le nuove attribuzioni del sistema 
delle autonomie locali, la concreta dinamica sottesa ali' esercizio di poteri concorrenti, la 
valenza politica del principio presupponga la necessità per gli enti locali di meccanismi che 
permettano agli stessi comuni di difendere le proprie prerogative. Del resto, la tutela 
giurisdizionale del principio di sussidiarietà sembra porsi come condizione imprescindibile 
per l'effettiva concretizzazione dell'intero processo di riforma che presuppone, al fine di 
evitare l'immobilismo dell'intero sistema il reale esercizio e concorso, anche concorrenziale, 
dei poteri attribuiti ai vari i livelli di governo del territorio. 
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